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1 Johdanto
 
Liikkumisvapaudella on erityinen merkitys ihmisen elämässä. Nyky-yhteiskunnassa liikkumis-
vapautta pidetään itsestään selvyytenä, eikä sen rajoittamista sallita ilman hyväksyttävää ja 
oikeudenmukaista syytä. Euroopassa tapahtuneet muutokset valtioiden välisissä suhteissa ovat 
aiheuttaneet sen, että Euroopan Unioni puuttui jäsenvaltioidensa alueella liikkumisvapauteen 
kolmansien maiden kansalaisten osalta. Ylempään ammattikorkeakoulututkintoon kuuluva 
opinnäytetyöni perehtyy liikkumisvapauden rajoittamiseen Euroopan unionin neuvoston anta-
man liikkumisvapauden rajoittamista koskevan päätöksen ja asetusten näkökulmasta. Opin-
näytetyön tarkastelun kohteena ovat matkustusrajoitteet, jotka kohdistuvat Euroopan Unionin 
neuvoston päätöksen mukaan Ukrainan alueellista koskemattomuutta, suvereniteettia ja itse-
näisyyttä uhkaavista tai heikentävistä toimista vastuullisiin henkilöihin ja yhteisöihin. 
 
Ukrainan sisäisten levottomuuksien voidaan katsoa alkaneen marraskuussa 2013. Ukrainan en-
tinen presidentin Viktor Yanukovichin teki päätöksen 21.11.2013, jonka mukaan maa hylkäsi 
sopimuksen lähempien kauppasuhteiden luomisesta EU:n kanssa. Päätöksen seurauksena mie-
lenosoitukset lisääntyivät maan pääkaupungissa Kiovassa ja joulukuun 2013 alussa protestoin-
tiin osallistui jo noin 800.000 kansalaista. Ukrainan tapahtumat johtivat vuoden 2014 aikana 
siihen, että Venäjä federaatio miehitti Krimin niemimaan ja Itä-Ukrainassa syttyi aseellisia 
yhteydenottoja eri väestönosien välillä.1 Euroopan unioni reagoi muuttuneeseen turvallisuusti-
lanteeseen ja Venäjän toimiin Ukrainan alueella asettamalla sille sekä talouteen että henki-
löiden liikkumisvapauteen kohdistuvia pakotteita.2 Liikkumisvapauden rajoitukset ovat kohdis-
tuneet niin Venäjän kuin Ukrainan kansalaisiin.3  
 
Opinnäytetyössä tarkastellaan liikkumisvapauden rajoittamiseksi säädettyä matkustusrajoitus-
ta perusoikeuksien toteutumisen näkökulmasta sekä punnitaan niiden oikeudenmukaisuutta ja 
perusteltavuutta EU-oikeuden piirissä. Opinnäytetyössä ei ole tarkoitus tarkastella Euroopan 
unionin Ukrainan tapahtumien johdosta asettamia taloudellisia toimia rajoittavia toimenpitei-
tä koskevia säädöksiä kuin niiltä osin, kun ne sivuavat säännöksiä, jotka koskevat liikkumisva-
pautta rajoittavia toimenpiteitä. Euroopan unionin matkustusrajoitteet perustuvat 17.3.2014 
voimaan tulleisiin neuvoston päätökseen 2014/45/YUTP4 ja asetukseen (EU) N:o 269/20145. 
Rajoittavien toimenpiteiden kohteena olevien henkilöiden ja yhteisöjen luetteloa on sen jäl-
                                                  
1 Ukrainan kriisi: Aikajana 2015.  
2 Aikajana — EU:n rajoittavat toimenpiteet Ukrainan kriisin johdosta 2015. 
3 Ukrainan tilanne: pakotteet. 2015 
4 EUVL L 78, 17.3.2014, 16—21. 
5 EUVL L 78, 17.3.2014, 6—15. 
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keen muutettu neuvoston päätöksillä aikavälillä 21.3.2014—16.9.2015 yhteensä 11 kertaa. 
Rajoitteiden kohteena on tällä hetkellä yhteensä 150 henkilöä ja 37 yhteisöä.6  
 
Opinnäytetyön aihe on ajankohtainen nykyisessä maailmanpoliittisessa tilanteessa. Euroopan 
unioni ja Yhdysvallat ovat pitäneet Venäjän federaatioita kohtaan vuonna 2014 asettamansa 
rajoittavat toimet toistaiseksi voimassa. Toisaalta myös Venäjä sääti asetettujen rajoitteiden 
seurauksena vastatoimenpiteitä Euroopan unionia ja muita länsimaita kohtaan. Länsimaiden 
osalta rajoitteiden purkamisen ehtona on ollut Minskin sopimuksessa7 mainittujen ehtojen 
täyttyminen.  Keskeisiä ehtoja sopimuksessa ovat muun muassa aseellisten yhteydenottojen 
lopettaminen eri osapuolten välillä ja Donetskin sekä Luganskin alueiden itsehallinnon huomi-
oiminen ja vahvistaminen. Opinnäytetyössä pyritään selittämään, millä tavalla rajoittavat 
toimenpiteet on Euroopan unionissa säädetty, miten niiden säätämistä on perusteltu ja millä 
tavalla niiden säätämisessä on huomioitu perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen.  
 
Opinnäytetyö tukee työtehtäviäni valtionhallinnossa ja lisää ammattilista osaamista kansain-
väliseen juridiikkaan, EU-oikeuteen ja perusoikeuksiin liittyen. Suomen liittymisestä Euroopan 
unioniin on seurannut oikeuskäytännössä niin eurooppaoikeuden kuin perusoikeusmyönteisen 
ajattelun vahvistuminen. Tämä muutos on näkynyt viranomaistoiminnassa ja se on asettanut 
kasvavia vaatimuksia oikeudelliselle osaamiselle julkishallinnossa. Opinnäytetyössä perehdy-
tään molempiin aihealueisiin, perusoikeussäädöksiin ja eurooppaoikeuteen, kun halutaan se-
littää perusoikeuksien suhdetta rajoittaviin toimenpiteisiin liittyen. Siten opinnäytetyö vastaa 
ammattikorkeakoululaissa (932/2014) ammattikorkeakouluille asetettuja tehtäviä, joista am-
mattikorkeakoululain 4 §:ssä todetaan, että ammattikorkeakoulun tehtävänä on antaa työ-
elämän ja sen kehittämisen vaatimuksiin sekä tutkimukseen, taiteellisiin ja sivistyksellisiin 
lähtökohtiin perustuvaa korkeakouluopetusta ammatillisiin asiantuntijatehtäviin ja tukea 
opiskelijan ammatillista kasvua.  
 
1.1 Tutkielman rakenne 
 
Opinnäytetyön tutkimusmetodina on lainoppi. Tutkielman toisessa pääkappaleessa selvitetään 
lainopin ja oikeuslähdeopin peruskäsiteittä ja periaatteita. Perus- ja ihmisoikeuksien toteu-
tumista ja EU:n rajoittavista toimista antaman päätöksen oikeudenmukaisuutta opinnäyte-
työssä selitetään ja systematisoidaan käyttämällä apuna lainopillista argumentaatiota ja sen 
avuksi kehiteltyä punnintamallia. Punnintamallin teoria kuvataan toisen pääkappaleen lopus-
sa.  
 
                                                  
6 Ukrainan tilanne: pakotteet 2015. Rajoittavien toimenpiteiden kohteiden lukumäärät perus-
tuvat tilanteeseen 16.9.2015. 
7 Protocol on the results of consultations of the Trilateral Contact Group (Minsk, 05/09/2014). 
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Opinnäytetyön kolmannessa pääkappaleessa kuvataan perusoikeusjärjestelmää, niiden rajoit-
tamisen mahdollisuuksia ja itse liikkumisvapaus perusoikeutta. Perusoikeusjärjestelmää kuva-
taan yhden EU:n jäsenvaltion eli Suomen perusoikeuslainsäädännön kautta. Kappaleessa kuva-
taan, mitä perusoikeudet ovat ja miten niitä voidaan yleisellä tasolla rajoittaa. Liikkumisva-
pauden käsite, sen sisältö ja rajoittamisen mahdollisuudet kuvataan kappaleen lopussa.  
 
Neljännessä pääkappaleessa siirrytään EU-oikeuteen. Kappaleessa kuvataan Euroopan Yhteisö-
jen syntyhistoriaa ja niiden piirissä kehittynyttä oikeusjärjestelmää, minkä perusteella tämän 
opinnäytetyön tutkimuksen kohteena oleva EU:n neuvoston päätös on annettu. Euroopan yh-
teisöt ovat syntyneet sodan seurauksena, millä on ollut suuri vaikutus niiden arvojen ja peri-
aatteiden valinnalle, joihin EU:n oikeusjärjestelmä perustuu. Neljännen kappaleen lopussa 
kuvataan EU:n toimielimet ja niiden suhde unionin toimintaan ja lainsäädäntömenettelyihin.  
 
Viidennessä pääkappaleessa tarkastellaan Euroopan unionin neuvoston rajoittavista toimenpi-
teistä antamaa päätöstä, sen lainsäädäntöprosessia sekä niitä säädöksiä, joihin päätös perus-
tuu. Kappaleessa pyritään kuvaamaan, millä tavalla EU:n lainsäädäntöprosessi toimii ja millä 
tavalla säädöksen antamisessa on pyritty huomioimaan perus- ja ihmisoikeuksien toteutumi-
nen.  
 
Kuudennessa pääkappaleessa tarkastellaan lainopillisen punninnan keinoin EU:ssa liikkumisva-
pautta rajoittavien toimenpiteiden ja kansallisvaltion suvereniteetin loukkaamisen välillä syn-
tynyttä ristiriitatilannetta. Tarkoituksena on arvioida liikkumisvapauteen kohdistuvan rajoit-
teen oikeudenmukaisuutta kansainvälisen kriisin ratkaisukeinona perus- ja ihmisoikeuksien 
toteutumisen näkökulmasta. 
 
2 Teoreettinen viitekehys 
 
2.1 Tutkimuskohde 
 
Tämän opinnäytetyön tutkimuskohteena on liikkumisvapauden rajoittamisesta syntyvän oi-
keudellisen ilmiön selittäminen. Oikeustieteen tehtävänä on tulkita ja systematisoida tutki-
muksen kohteena olevaa oikeusongelmaa, siten oikeustiede eroaa oikeudellisesta ratkaisutoi-
minnasta, joka ratkaisee konkreettisia ja reaalisia tapauksia.8 Tutkielmassa selitetään Euroo-
pan unionin säätämien rajoittavien toimenpiteiden taustalla vaikuttavaa lainsäädännöllistä 
päätöksentekoa ja itse sääntelyä. Rajoittavien toimien säätäminen on tapahtunut Euroopan 
unionin toimielimiin kuuluvan neuvoston antamalla asetuksella, joka on sellaisenaan jäsenval-
tioita velvoittavaa oikeutta.9 Tutkielman osalta tämä tarkoittaa kotimaiseen ja eurooppalai-
                                                  
8 Tolonen 2003, 63. 
9 Husa & Pohjolainen 2014, 18. 
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seen oikeusjärjestelmään, säädöshierarkiaan sekä niiden väliseen suhteeseen, velvoittavuu-
teen ja painoarvoon perehtymistä. Tutkielmassa tarkasteltua oikeudellista ilmiötä ja muita 
merkityksellisiä seikkoja pyritään kuvamaan eri näkökulmista tuomioistuin ratkaisujen kautta. 
Asiasanoina opinnäytetyössä ovat perusoikeudet, ihmisoikeudet, eurooppaoikeus ja sanktiot.  
 
2.2 Lainopillinen tutkielma 
 
Opinnäytetyössä on kyse lainopillisesta eli oikeusdogmaattisesta tutkielmasta. Lainopin tutki-
muskohteena on voimassa olevan oikeus, ja sillä on perinteisesti ollut kaksi tehtävää: tulkinta 
ja systematisointi. Lainoppi selvittää voimassaolevien oikeusnormien sisältöä, jonka keskei-
simpänä tutkimusongelmana on selvittää, mikä on voimassa olevan oikeuden sisältö kulloinkin 
käsiteltävässä oikeusongelmassa.10 Moderni lainoppi tulkitsee ja systematisoi voimassa olevan 
oikeuden sääntöjä ja perustelee esitetyn tulkintakannanoton vallitsevasta oikeuslähdeopista 
ja tulkintateoriasta johdettujen perusteiden avulla.11 Opinnäytetyön aihepiirissä voidaan ha-
vaita oikeusongelmia, joita liikkumisvapauden rajoittamien Euroopan unionissa aiheuttaa. 
Nykyaikaisessa perusoikeusmyönteisessä laintulkinnassa on syytä pyrkiä tulkitsemaan ja sys-
tematisoimaan vastakkain asettelua, joka syntyy, kun EU ylikansallisena organisaationa säätää 
erilaisia rajoituksia kolmansia osapuolia kohtaan ulko- ja turvallisuuspoliittisissa tarkoituksis-
sa. Tässä opinnäytetyössä oikeudellinen tulkinta tarkoittaa merkityssisällön antamista EU:n 
käyttämille rajoittaville toimenpiteille ja niiden säätämisen taustalla vaikuttavien oikeusperi-
aatteiden ja -normien sisällölle.12  
 
2.2.1 Perusoikeuden rajoittamisen ongelma 
 
Perusoikeuksien rajoittaminen on ongelmallista, kun rajoittamista käytetään politiikan väli-
neenä tai kun niillä pyritään saamaan aikaan politiikassa asetettuja tavoitteita. Perusoikeus-
ajattelun lähtökohtana pidetään tilaa, jossa perusoikeudet kuuluvat kaikille riippumatta ro-
dusta, ihonväristä, sukupuolesta, kielestä, uskonnosta, poliittisesta tai muusta mielipiteestä, 
kansallisesta tai yhteiskunnallisesta alkuperästä, omaisuudesta, syntyperästä tai muusta teki-
jästä. Tämä näkökulma on todettu YK:n yleiskokouksessa 10.12.1948 hyväksytyssä Ihmisoi-
keuksien yleismaailmallisessa julistuksessa.13 Yleismaailmallisessa julistuksessa asetettujen 
tavoitteiden ja yleisesti länsimaissa hyväksyttyjen perus- ja ihmisoikeuksien näkökulmasta 
asetettujen rajoitteiden sisällön ja perustelujen selvittäminen oikeustieteellisestä näkökul-
masta on tärkeää. Rajoittavia toimenpiteitä koskevien säädösten sisällöllisen pätevyyden (hy-
väksyttävyyden) arvioiminen edellyttää kannanottoa niiden normatiiviseen sisältöön, siihen 
                                                  
10 Hirvonen 2011, 23 – 24. 
11 Siltala 2001, 22. 
12 Siltala 2001, 22. 
13 Kts. Ihmisoikeuksien yleismaailmallisen julistuksen toinen artikla. 
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onko säädökset sopusoinnussa oikeuden kerrostumien eri periaatteiden kanssa.14 Onko rajoit-
tavat toimenpiteet perusteltavissa perus- ja ihmisoikeuksien asettamien vaatimusten näkö-
kulmasta kun niitä verrataan EU:n itse itselleen asettamiin tavoitteisiin? 
 
Liikkumisvapauden rajoittaminen liittyy Ukrainan kriisissä kansallisvaltion suvereniteetin ja 
alueen loukkaukseen, jota ei voida kansainvälisen oikeuden perusteella hyväksyä. Rajoittei-
den asettaminen voi olla perusoikeusnäkökulman kannalta ongelmallinen, jos ne kohdistuvat 
henkilöihin, joilla ei tosiasiassa ole ollut vaikutusta kriisin syntymisessä. Tällöin voidaan pe-
rustellusti arvioida rajoitteiden asettamisen laillisuutta ja oikeudenmukaisuutta perus- ja ih-
misoikeuksien näkökulmasta. Länsimaiseen perusoikeusajatteluun kuuluu keskeisesti erilaiset 
vapaudet ja oikeudet. Euroopan Unionin ja sen edeltäjien keskeinen tavoite on ollut luoda 
sisämarkkinat, joilla ihmisten, palveluiden ja tavaroiden liikkuminen on vapaata.15 Liikkumis-
vapauden rajoittamista ja kohdistamista erityisesti valittuihin henkilöihin voidaan pitää pai-
navana painostuskeinona pyrittäessä pakotteiden säätämisellä asetettuihin tavoitteisiin. Syn-
tynyttä oikeudellista ristiriitatilannetta voidaan pyrkiä ratkaisemaan punnitsemalla liikkumis-
vapauden rajoittamisesta syntynyttä oikeuksien rajoittamista ja rajoittamisen oikeudenmu-
kaisuutta niihin tavoitteisiin verrattuna, joihin rajoittavilla toimenpiteillä pyritään. 
 
Euroopan unionin rajoittaville toimenpiteille asettamien tavoitteiden selvittäminen on tärke-
ää, jotta ymmärretään niitä perusteita ja ongelmia, joita rajoittavien toimenpiteiden asetta-
miseen liittyy. Tutkielmassa ongelmaa voidaan lähestyä suorittamalla oikeudellista punnintaa 
kansainvälisessä oikeudessa suojattujen ja hyväksyttyjen oikeushyvien sekä perus- ja ihmisoi-
keuksien välillä. Punnintaa voidaan suorittaa myös EU-oikeuden omien periaatteiden ja ihan-
teiden näkökulmasta suhteessa nyt asetettuihin rajoitteisiin kolmansille tahoille.  
 
Tapahtumilla on ollut suora vaikutus turvallisuustilanteeseen koko Euroopassa. Rajoittavien 
toimenpiteiden asettaminen liittyy Euroopan unionin yhteiseen ulko- ja turvallisuuspolitiikan 
alaan, jolloin on perusteltua pohtia politiikan vaikutusta rajoittavien toimenpiteiden säätämi-
sessä. Euroopan unionin ulkopoliittinen linja Venäjän toimia kohtaan antaa mahdollisuuden 
siihen, että opinnäytetyössä voidaan pohtia oikeusjärjestyksen ja muun yhteiskunnan välistä 
vuorovaikutussuhdetta ulkopuolisesta näkökulmasta.16 Euroopan unionin historian huomioimi-
nen on myös tärkeää, jotta voidaan ymmärtää niitä taustatekijöitä, jotka ovat vaikuttaneet 
tarkastelun kohteena olevan toimintatavan valintaan ja siten liikkumisvapauden rajoittami-
seen tiettyjen kolmansien maiden kansalaisten osalta. EU:n asettamia pakotteita aiemmin 
tutkinut Martin Björklund on tutkimuksessaan nostanut esille ongelman, joka liittyy henkilön 
                                                  
14 Tuori 2000, 307. 
15 Jääskinen 2007, 105. 
16 Husa 2008, 22.  
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oikeusturvakeinoihin tilanteessa, jossa hänet on asetettu pakotteiden kohteeksi.17 Minkälai-
nen mahdollisuus pakotelistalle joutuneella henkilöllä on oikeusturvakeinoin hakea muutosta 
tilanteeseensa?  
 
2.2.2 Tutkimuskysymykset 
 
Liikkumisvapaus on perusoikeuksista vanhimpia ja sillä on suuri merkitys jokapäiväisessä elä-
mässämme. Liikkumisvapauden rajoittaminen on vakava painostuskeino, kun se kohdistetaan 
luonnollisiin henkilöihin valtioiden liiton yhteisellä päätöksellä. Tilanteen poikkeuksellisuutta 
kuvastaa se, että rajoittavista toimista on tehty erillinen päätös ja säädetty asetus rajoitta-
vista toimenpiteistä, jotka on tuotu osaksi EU:n jäsenvaltioiden kansallista lainsäädäntöä. 
Säädetyn toimenpiteen oikeudellisten lähtökohtien tutkiminen on tärkeää, niille asetettujen 
tavoitteiden ja valitun toimintatavan näkökulmasta. EU:n kolmansien maiden kansalaisille 
asettamien rajoittavien toimenpiteiden voidaan nähdä olevan ristiriidassa länsimaisen perus- 
ja ihmisoikeusajattelun kanssa.  
 
Lainopillisilla tutkimusmenetelmillä opinnäytetyössä pyritään selittämään ja systematisoi-
maan syntynyttä ristiriitaa rajoittavien toimenpiteiden, kansainvälisen oikeuden noudattami-
sen ja perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen välillä. Tutkielmassa pyritään vastaamaan ky-
symykseen, millä tavalla voidaan perustella matkustusta rajoittavat toimenpiteet perus- ja 
ihmisoikeuksien näkökulmasta ja toisaalta millä tavalla rajoittavat toimenpiteet suhteutuvat 
ja ovat perusteltavissa EU-oikeuden omista tavoitteista ja näkökulmista arvioituna. 
 
On myös perusteltua kysyä, miten henkilön oikeusturva on tällaisessa tilanteessa turvattu, 
mitä oikeussuojakeinoja henkilöllä on käytössää, jos hänet on asetettu liikkumisvapautta ra-
joittavien toimien kohteeksi ja hän haluaa asettaa niiden laillisuuden riippumattoman tahon 
arvioitavaksi. Onko oikeussuojakeinojen turvaamisella vaikutusta punnintaan, joka suorite-
taan matkustusta rajoittavan toimenpiteiden tarpeellisuuden ja kansainvälisen oikeuden nou-
dattamisen tärkeyden välillä? 
 
2.3 Lainopin teoria 
 
Tämä opinnäytetyö kuuluu lainopillisen tutkimuksen alaan. Lainoppi eli oikeusdogmatiikka 
rakentuu voimassa olevien oikeuslähteiden varaan. Oikeudellisia lähteitä käytetään etusija- ja 
käyttöjärjestyssääntöjen osoittamassa järjestyksessä. Lainoppi pyrkii antamaan vastauksen 
kysymykseen, kuinka aktuaalisessa tilanteessa pitäisi toimia voimassa olevan oikeuden (oi-
keusjärjestyksen) mukaan.18 Oikeusjärjestykseksi kutsutaan voimassa olevan, kirjoitetun oi-
                                                  
17 Björklund 2002, X—XII. 
18 Husa 2010, 20. 
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keuden eli niin kutsutun positiivisen oikeuden, tapaoikeuden ja tunnustettujen oikeusperiaat-
teiden kokonaisuutta. Oikeusjärjestystä on pidetty organisoituneen vallan käytön tuloksena, 
joita ovat lainsäätäjän tahdon tuotteet, lait ja muut säädökset.19 Oikeusjärjestys voidaan 
määritellä ”tietyssä valtiossa tiettynä aikana voimassa olevien oikeusnormien muodostamaksi 
kokonaisuudeksi”.20 Lainoppi on oikeusjärjestyksen oikeudellisia tekstejä tutkiva tulkintatie-
de. Se tutkii oikeusnormeja, niiden ajatussisältöjä, joista oikeusnormilausekkeet antavat in-
formaatiota.21 Euroopan unionin neuvoston päätöksen ja säätämän asetuksen tekstien tulkinta 
ja selittäminen on tämän opinnäytetyön tutkimuskohde. 
 
2.3.1 Oikeusnormilauseke 
 
Rajoittavia toimenpiteitä koskeva neuvoston päätöksen ja asetuksen säädöstekstit muodostu-
vat johdanto-osasta ja artikloista, jotka ovat oikeusnormeja, joiden sisällön muodostavat oi-
keusnormilausekkeet.22 Oikeusnormille on löydettävissä erilaisia tunnusmerkkejä. Yksi tun-
nusmerkeistä on se, että oikeusnormi liittyy aina — suoraan tai välillisesti — viranomaisvallan 
käyttöön. Oikeusnormille on myös luonteenomaista abstraktisuus. Se sääntelee tyyppitapauk-
sia ja vain harvinaisissa poikkeustapauksissa normi koskee ainoastaan jotakin yksittäistapaus-
ta. Euroopan unionin neuvoston antaman päätöksen ja asetuksen voidaan katsoa olevan täl-
lainen harvinainen poikkeus, koska se on rajattu koskemaan vain tiettyä henkilöpiiriä. Kolmas 
normille asetettava vaatimus on normin yleisyys. Normin on kosketettava kaikkia sen sovel-
tamisalana piirissä. Se on oltava alueellisesti yleinen eli sen on katettava koko valtion alue, ja 
sen piirissä on kaikkia säänneltyjä asioita kohdeltava samalla tavalla. Neljäntenä tunnusmerk-
kinä oikeusnormille on sen ajallinen kesto. Normi ei voi olla voimassa satunnaisesti, vaan sen 
olemassa olon tulee olla ennustettavaa.23  
 
Oikeusnormilauseke antaa informaatiota oikeusnormin ajatussisällöstä, jota lainoppi pyrkii 
tulkinnallaan selvittämään.24 Oikeusnormilause voi olla oikeustosiasiakuvaus, pitämiselement-
ti tai oikeusseuraamuskuvaus. Esimerkkinä voidaan käyttää rikoslain 28:1 § pykälää varkaudes-
ta, jossa oikeustosiasiakuvaus on ”Joka anastaa toisen hallusta irtainta omaisuutta”, pitämi-
selementtinä ”on tuomittava” ja oikeusseuraamuskuvauksena ”vankeuteen tai sakkoon”.25 
Neuvoston päätöksen 1 artiklan 1 kohdassa liikkumisvapauden rajoittamisesta on säädetty 
seuraavasti: 
 
                                                  
19 Tolonen 2003, 36. 
20 Husa & Pohjolainen 2014, 19—20. 
21 Hirvonen 2011, 36. 
22 Hirvonen 2011, 37—40.  
23 Aarnio 1989, 63—64. 
24 Hirvonen 2011, 37—40.  
25 Aarnio 1989, 66. 
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”Jäsenvaltioiden on toteutettava tarvittavat toimenpiteet estääkseen liitteessä 
lueteltujen luonnollisten henkilöiden, jotka ovat vastuussa toimista, jotka hei-
kentävät tai uhkaavat Ukrainan alueellista koskemattomuutta, suvereniteettia 
ja itsenäisyyttä, sekä näihin yhteydessä olevien luonnollisten henkilöiden pää-
syn alueelleen ja kauttakulun alueensa kautta.”  
 
Artiklan oikeustosiasiakuvauksena on lauseke ”liitteessä lueteltujen luonnollisten henkilöiden, 
jotka ovat vastuussa toimista, jotka heikentävät tai uhkaavat Ukrainan alueellista koskemat-
tomuutta, suvereniteettia ja itsenäisyyttä, sekä näihin yhteydessä olevien luonnollisten henki-
löiden”. Pitämiselementtinä artiklassa on lauseke ”Jäsenvaltioiden on toteutettava tarvitta-
vat toimenpiteet” ja oikeusseuraamuskuvauksena lauseke ”estääkseen…pääsyn alueelleen ja 
kauttakulun alueensa kautta”. 
 
2.3.2 Tulkintatapa 
 
Lainopin tutkimusmenetelmiä ovat lyhyesti sanottuna ne työkalut, joita käytetään siirryttäes-
sä oikeuslähteistä ja oikeustapauksen faktoista eli tosiasiakuvauksesta tulkintakannanottoon. 
Tulkintakannanoton tekemiseen vaikuttaa se tapa, millä oikeusnormia tulkitaan. Esimerkiksi 
EU-oikeudessa on korostettu tarkoitusperäopillista tulkintaa, perus- ja ihmisoikeusmyönteises-
sä lainopissa arvoperusteista tulkintaa ja rikosoikeudessa sananmukaista tulkintaa (analogia-
kielto ja laajentavan tulkinnan kielto syytetyn vahingoksi).26 Näissä on siis kyse erilaisista oi-
keudellisista tulkintateorioista. Lakitekstejä voidaan tulkita esimerkiksi arkikielen tai oikeu-
dellisen erityismerkityksen mukaan, toinen vaihtoehto on tulkita säädöksiä lainsäätäjän alku-
peräisen tai historiallisen tarkoituksen mukaan. Tulkinta voidaan perustaa myös oikeuskäy-
tännössä vakiintuneeseen tulkintaan joko tapauskohtaisesti tai eheäksi mielletyn oikeuden 
syvätason oikeusperiaatteen merkityksessä tai tulkinta voi perustua odotettavissa oleviin yh-
teiskunnallisiin vaikutuksiin.27 
 
Oikeudellisen ratkaisun tulkinnan lähtökohtana pidetään sanamuodon mukaista tulkintaa, joka 
nojautuu yleiseen kielenkäyttöön. Yleisesti sanamuodon mukaista tulkintaa käytetään rikosoi-
keudessa ja kansalaisen oikeusasemaan puuttuvissa säädöksissä, koska niihin liittyy korostu-
neet vaateet ennakoitavuudesta ja oikeustuvasta. Yksittäiset säädökset kuuluvat aina osana 
johonkin säädöskokonaisuuteen, joka puolestaan on osa koko oikeuden systeemiä. Systemaat-
tisessa laintulkinnassa on kysymys siitä, että tiettyyn oikeusjärjestelmään kuuluvaa yksittäistä 
säädöstä tulkitaan sen oikeusjärjestelmän osan tulkintatavan mukaisesti mihin säädös kuuluu. 
Yksinkertainen systemaattinen kokonaisuus vallitsee pääsäännön ja poikkeuksen välisessä suh-
teessa. Selvä systemaattinen kokonaisuus vaatii tulkinnan näkökulmasta ristiriidattomuutta, 
                                                  
26 Hirvonen 2011, 37—40.  
27 Siltala 2001, 133—134. 
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jota pyritään selventämään periaatteilla lex specialis (erityisemmän lain sääntö), lex superior 
(ylemmän lain sääntö) ja lex posterior (myöhemmän lain sääntö).28  
 
Historiallinen tulkintatapa taas korostaa säädöksen esitöiden painoarvoa tulkintatilanteessa, 
joka voi saada selityksen aiemmasta oikeudentilasta tai yhteiskunnallisesta tilanteesta. Jos 
historiallisessa tulkintatavassa korostetaan lainsäätäjän pyrkimyksiä, niin tavoitteellisessa 
tulkintatavassa painotetaan tulkitsijan tavoitteita. Tällainen tavoite voi olla esimerkiksi EU-
oikeudessa korostunut EU säädösten tarkoitusperäinen tulkinta. Edellä mainitut tulkintatavat 
eivät ole toisiaan poissulkevia, vaan ne pikemminkin tarjoavat erilaisia näkökulmia kulloi-
seenkin oikeudelliseen ongelmaan. Siten oikeudellisesta tilanteesta ja kyseessä olevasta oi-
keusjärjestelmästä riippuen eri tulkintatavalla voi olla suurempi tai pienempi painoarvo asiaa 
ratkaistaessa.29  
 
2.4 Oikeuslähdeoppi 
 
Jotta voitaisiin ymmärtää ja systematisoida EU:n neuvoston päätöstä ja asetusta rajoittavista 
toimenpiteistä, on hyvä tarkastella niitä tarkoitusperiä, minkä vuoksi säädökset rajoittavista 
toimenpiteistä on EU:ssa annettu. On huomattava, että oikeusnormia sovelletaan aina tiet-
tyyn yhteiskunnalliseen tilanteeseen, jolla on myös merkitystä, kun yritetään ymmärtää ja 
systematisoida kulloistakin normia.30 Oikeuslähteiden avulla pyritään selittämään ja tulkitse-
maan rajoittavien toimenpiteiden asettamiseen ja säätämiseen liittyviä ongelmia. Lainopin 
näkökulmasta lait ja muut säädökset ovat tärkein oikeuslähde. Toisaalta säädökset ovat usein 
tulkinnanvaraisia sisällöltään eikä niiden tarkoituksena olekaan suoraan antaa vastausta yksit-
täiseen ongelmaan, vaan niitä on tarkoitus soveltaa ja tulkita kussakin oikeusongelmassa erik-
seen. Tulkintaa ja soveltamista varten apua voidaan hakea oikeusperiaatteista tai muista oi-
keuslähteistä, kuten viranomaisten lausunnoista, oikeuskirjallisuudesta ja tutkimuksista. 31  
 
Oikeuslähdeoppi jaottelee oikeustieteellisessä tutkielmassa käytettäviä lähteitä. Oikeusläh-
teitä koskevat periaatteet osoittavat ne oikeuslähteet, jotka ovat hyväksyttäviä sekä niiden 
keskinäisen painoarvon eli velvoittavuuden.32 Oikeuslähteet voidaan jakaa kolmeen ryhmään 
niiden veloittavuuden mukaan: vahvasti velvoittaviin (pakollisiin), heikosti velvoittaviin ja 
sallittuihin.33 Vahvasti velvoittavia oikeuslähteitä ovat lait ja maantapa. Näihin lasketaan mu-
kaan myös kansainväliset sopimukset, jotka on saatettu Suomessa voimaan, samoin kuin 
EU/EY-oikeuden säädökset. Heikosti velvoittavia oikeuslähteitä ovat lainsäätäjän tarkoitus ja 
                                                  
28 Tolonen 2003, 109—110 
29 Tolonen 2003, 110.  
30 Tolonen 2003, 57—58. 
31 Husa 2010, 32. 
32 Husa & Pohjolainen 2014, 16. 
33 Aarnio 2014, 230 – 231. 
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tuomioistuinratkaisut. Lainvalmistelutöiden käytettävyyteen vaikuttaa myös se, minkä in-
stanssin tuottamasta aineistosta on kysymys. Mitä lähempänä lainsäädäntöaktia aineisto si-
jaitsee, sitä vahvempi on sen painoarvo.34 Sallituiksi oikeuslähteiksi luetaan oikeustiede sekä 
oikeushistorialliset, oikeusvertailevat ja reaaliset argumentit samoin kuin arvot ja arvostuk-
set.35 
 
Oikeuslähdeopin yhdistelmäteorian mukaan oikeuslähteet voidaan jakaa myös kolmeen ryh-
mään vaikutusalueiden mukaan. Formaalista vaikutusaluetta edustavat laki ja oikeudelliset 
hierarkiat, jossa vaikutusalue nojaa lain kunnioittamiseen eikä niinkään normin oikeaan sisäl-
töön. Toinen vaikutusalue on materiaalinen, johon vaikuttavat tuomioistuinten ratkaisut ja 
oikeustieteen kannanotot. Materiaalisen vaikutusalueen keskeinen muoto on oikeusperiaate, 
jotka antavat oikeudelle sisällön, merkityksen ja arvon. Kolmantena vaikutusalueena tulee 
reaalinen vaikutusalue, jota ei voida palauttaa kumpaankaan edelliseen. Niin sääntöihin kuin 
periaatteisiin liittyy yhteiskunnallisia merkityksiä ja vaikutusyhteyksiä, jotka tulevat esiin yh-
teiskuntapoliittisissa tavoitteissa, reaalisessa harkinnassa ja tapaoikeudessa eli erilaisissa so-
siaalisissa käytännöissä. Oikeuslähteiden vaikutusalueilla on siis hieman erisuuntaisia tehtä-
viä. Formaalinen vaikutusalue luo ja vakauttaa oikeuden puitteet, kun taas materiaalinen vai-
kutusalue antaa normille sisällön ja arvoperusteisen merkityksen. Reaalinen vaikutusalue puo-
lestaan antaa oikeudelle yhteiskunnallisen merkityksen.36 
 
2.4.1 Virallislähteet 
 
Oikeuslähdeopissa virallislähteiksi kutsutaan viranomaisten tuottamaa lähdeaineistoa, joka 
koostuu säädösmateriaalista, säädösten valmisteluaineistosta, erilaisista selvityksistä sekä 
tilasto- ja tutkimusmateriaalista. Tässä tutkielmassa virallislähteinä ovat muun muassa Suo-
men valtion voimaan saattamat kansainväliset sopimukset, eurooppaoikeuden säädökset, 
Suomen perustuslaki (731/1999) sekä muut tutkielmassa käsiteltävät lait, asetukset ja viran-
omaisten tuottama materiaali.37 Euroopan unionissa ja sitä edeltävissä yhteisöissä syntynyt 
oikeus on oma itsenäinen oikeusjärjestyksensä, joka eroaa perinteisestä kansainvälisestä oi-
keudesta siinä, että se on jäsentensä pysyvän yhteistoiminnan organisaatiossa muodostunutta 
oikeutta. Se on itsenäinen myös kansallisiin oikeusjärjestyksiin nähden, vaikka sen normit 
usein edellyttävät kansallista toimeenpanoa.38  Eurooppaoikeudella tarkoitetaan Euroopan 
unionin ja sen edeltäjien piirissä muodostunutta niin sanottua yhteisöoikeutta, joka tavalli-
                                                  
34 Aarnio 2014, 242. 
35 Pohjolainen 2010, 33. 
36 Tolonen 2003, 99.  
37 Pohjolainen 2010, 70. 
38 Tolonen 2003, 111. 
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sesti jaetaan primääriin eurooppaoikeuteen ja sekundääriin eli johdettuun eurooppaoikeu-
teen.39  
 
Euroopan unionin ja sen edeltäjien, muun muassa Euroopan yhteisöjen, perustamissopimukset 
liitteineen, lisäyksineen ja protokollineen ovat perusta Euroopan unionin toiminnalle ja ta-
voitteille.  Ne asettavat oikeudellisen säädöspohjan Euroopan unionille, jonka perusteella 
unioni harjoittaa toimintaansa ja tuottaa lainsäädäntöä jäsenvaltioille. Perustamissopimuk-
set, jotka ovat laillisia instrumentteja ja jotka jäsen valtiot ovat luoneet, tunnetaan toiselta 
nimeltä unionin primäärioikeutena.40 Sekundääriä eurooppaoikeutta on Euroopan yhteisöjen 
perustamissopimusten nojalla annettu normisto, joka koostuu asetuksista, direktiiveistä, pää-
töksistä sekä suosituksista.41 Sekundäärioikeudesta puhutaan toisella nimellä johdettuna oi-
keutena. Jäsenvaltioita suoraan (ilman erillistä voimaansaattamista) sitovaa johdettua oikeut-
ta ovat Euroopan unionin asetukset ja direktiivit sekä komission ja neuvoston päätökset.42 
Opinnäytetyön tutkimuksen kohteena olevat Euroopan unionin neuvoston antama päätös ja 
säätämä asetus kuuluvat sekundääriin eli johdettuun eurooppaoikeuteen.  
 
2.4.2 Säädösten tulkintajärjestys 
 
Oikeuslähdeoppi kertoo sen, missä järjestyksessä kulloistakin säännöstä tulkitaan suhteessa 
muihin säädöksiin. Eri säädösten tulkintajärjestys osoitetaan etusija- ja käyttöoikeusjärjestys-
säännöillä. Etusijaan ja tulkintajärjestykseen vaikuttavat yleiset oikeusperiaatteet ja oikeus-
hierarkia. Modernissa oikeusvaltiossa oikeussääntöjen kokonaisuus on järjestetty hierarkkises-
ti.43 Normit voidaan asettaa hierarkian eritasoille asettajan ja asettamista noudattavan me-
nettelyn perusteella.44 Säädöshierarkia vaikuttaa siihen, missä järjestyksessä säädöksiä tulee 
tulkita ja mikä on kotimaisten säädösten ja eurooppaoikeuden säädösten tulkintajärjestys. 
 
Kotimaisen säädöshierarkian tulkintajärjestys on johdettavissa Suomen perustuslain 
(731/1999) 106 pykälästä, jonka mukaan etusija on annettava perustuslain säännökselle, jos 
lain säännökset ovat ristiriidassa sen kanssa. Muiden etusijajärjestystä osoittavien periaattei-
den mukaan uudempi normi syrjäyttää aiemmin säädetyn normin, erityisnormi syrjäyttää 
yleisnormin, mutta uudempi yleisnormi ei syrjäytä aiempaa erityisnormia, jollei edellä maini-
tuista kohdista ole nimenomaisessa laissa erikseen säädetty.45 
 
                                                  
39 Pohjolainen 2010, 70. 
40 Brochardt 2010, 81. 
41 Pohjolainen 2010, 71. 
42 Husa & Pohjolainen, 2014, 18. 
43 Karapuu 2011, 65.  
44 Husa & Pohjolainen 2014, 10. 
45 Husa & Pohjolainen 2014, 21. 
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Oikeushierarkiaan ja tulkintajärjestykseen vaikuttavat oikeusperiaatteet. Oikeusperiaatteet 
ovat ominaisuuksiltaan väljiä ja harkinnanvaraisia. Ne voidaan määritellä normeiksi, jotka 
jättävät soveltajalleen harkintavaltaa ja joihin sisältyy arvostuksia ja arvoja. Niiden avulla 
lainsäädöksille voidaan antaa merkityksiä ja johdonmukaista tulkintaa erilaisissa oikeudellisis-
sa ratkaisuissa.46 Kotimaisen lainsäädännön tulkintajärjestystä voi muuttaa EU-oikeuden etusi-
japeriaate. Tämä tarkoittaa sitä, että kansallisen normin ollessa ristiriidassa yhteisöoikeuden 
normin kanssa, kansallinen normi väistyy, ellei ristiriitaa voida poistaa tulkinnalla.47 Oikeuspe-
riaatteille on keskeistä ajatus siitä, että periaatteelle on löydettävissä institutionaalista tukea 
oikeusjärjestyksen erilaisista toiminnoista, kuten säädetyistä normeista, tuomioistuinkäytän-
nöstä, lakien esitöistä.48 Modernissa länsimaisissa valtioissa keskeisin oikeusperiaate on oi-
keusvaltioperiaate, jossa tärkeää osaa esittävät kansalaisten oikeusturvavaatimus ja yhden-
vertaisuus lain edessä.49  
 
Kuvio 1: Normihierarkia50 
 
2.5 Lainopillinen punninta 
 
Opinnäytetyössä on tarkoitus käyttää tutkimusmetodina oikeudellista punnintamallia, jonka 
avulla pyritään selittämään ristiriitatilannetta, joka näyttää syntyvän liikkumisvapaus perus-
oikeuden rajoittamisesta EU:n itsensä korostaman liikkumisvapauden välille. Liikkumisvapaus 
perusoikeuden loukkausta voidaan myös tarkastella rajoittamistoimenpiteen hyväksyttävyyden 
näkökulmasta, koska toimet on kohdistettu konfliktin ulkopuolisiin tahoihin painostuskeinona 
asetettuun tavoitteeseen pääsemiseksi. Opinnäytetyössä metodina käytettävä lainopillinen 
punninta perustuu käsitteelle oikeudellisesta argumentaatiosta, jota voidaan käydä monessa 
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eri yhteydessä ja sen muoto vaihtelee sen mukaan, missä yhteydessä argumentaatiota käyte-
tään. Argumentaatio on erilaista oikeustieteellisessä tutkimuksessa kuin esimerkiksi tuomiois-
tuimen päätösten tai lainsäätäjän suorittaman lainsäädäntöaktin perustelemisessa. Tuomiois-
tuin joutuu antamaan päätöksensä tiettyjen muotomääräysten mukaisesti ja mahdollisesti 
tietyssä aikataulussa, jotka vaikuttavat kulloisenkin päätöksen perustelemiseen, kun taas 
lainopillisessa tutkimuksessa tällaisia muotomääräyksiä ei ole ainakaan samalla tavalla rajoit-
tavasti eikä myöskään erityisiä aikarajoja. Keskeistä kuitenkin oikeudellisessa argumentaati-
ossa on, että se on aina sidoksissa lainsäädäntöön.51  
 
Lainopillisessa tutkielmassa punnintamallin käyttö edellyttää oikeudelliseen ongelmaan liitty-
vän voimassa olevan lainsäädännön kuvaamista, kyseisen lainsäädännön käsitteiden ja siihen 
liittyvän oikeudellisen systeemin analysointia sekä esittämällä selityksen ongelmalle tai ehdo-
tuksen ongelman ratkaisuksi.52 Tämän tutkielman kohteena oleva oikeus, liikkumisvapaus, 
kuuluu perus- ja ihmisoikeussäännöstön piiriin. Perus- ja ihmisoikeuksien punninnassa tulee 
ottaa huomioon kysymykset siitä, miten ehdottomia perus- ja ihmisoikeudet ovat ja onko nii-
den oikeudellinen punninta mahdollista. Punninnan mahdollisuuteen vaikuttaa tarkastelun 
kohteena olevan perus- ja ihmisoikeuden vahvuus, mikä riippuu siitä, kuinka ehdoton kyseinen 
oikeus on. Mitä ehdottomammasta oikeudesta on kysymys, sitä vähemmän punnintaa on mah-
dollista tehdä.53 Liikkumisvapauden rajoittaminen ei kuitenkaan ole siinä määrin ehdoton pe-
rusoikeus, etteikö sitä voisi lainsäädännöllä rajoittaa. Perustuslain 9 §:ssä säädettään liikku-
misvapaus perusoikeudesta Suomessa, ja sen eri momenteissa on säädetty niistä tilanteista, 
joissa lainsäädännöllä voidaan puuttua liikkumisvapauteen valtion alueella.  
 
Opinnäytetyössä tutkimuksen kohteena ovat EU-oikeuden alaan kuuluva päätös ja asetus ra-
joittavista toimenpiteistä sekä niiden suhde EU:n omiin tavoitteisiin sekä perus- ja ihmisoi-
keuksien toteutumiseen. Oikeudellista punnintametodia käytettäessä lainsäädännöllisessä kol-
lisiotilanteessa pitää huomio kiinnittää siihen, missä määrin kumpikin arvo tulee loukatuksi — 
onko liikkumisvapaus yhtäläinen perusoikeus kolmansien maiden kansalaisille vai painaako 
punninnassa enemmän EU:n omat ulko- ja turvallisuuspoliittiset tavoitteet, joista SEU 21 ar-
tiklassa on esimerkiksi mainittu kansainvälisen oikeuden noudattaminen. Tällöin korkeammak-
si arvioitavan arvon toteutumisen loukkaamista vain vähän saatetaan pitää pienempänä paha-
na kuin matalamman arvon toteutumatta jäämistä kokonaan. Punninnassa tuleekin ottaa 
huomioon arvon tai tavoitteen suhteellinen tärkeys, mutta myös mahdollisen oikeuden louk-
kauksen loukkaamisen aste.54 Toisaalta punninnassa voi vaikuttaa perusoikeuden loukkaami-
sen ja siitä säätävän säädöksen sijoittautuminen oikeusjärjestyksessä, kun huomioidaan kuin-
ka laajaa henkilöpiiriä rajoittavat toimenpiteet koskevat. Tällöin yhtenä punnintaan vaikutta-
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52 Alexy 1989, 251. 
53 Pahlman 2003, 116. 
54 Jonkka 1991, 161. 
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vana seikkana on eri oikeusperiaatteiden saama painoarvo. Vaikuttavaksi tekijäksi saattaa 
nousta yhteiskunnan yleinen etu eikä niinkään yksittäisen henkilön lakiin perustuvat oikeu-
det.55 
 
2.5.1 Punnintamallissa huomioon otettavat näkökulmat 
 
Sovellettaessa punnintamallia ja oikeudellista argumentaatiota tulee varmistua siitä, että 
lainopillisessa esityksessä otetaan riittävällä tarkkuudella huomioon tutkimuskohteeseen liit-
tyvää lainsäädäntö, sitä koskevat ennakkoratkaisut ja muu lainopillinen tutkimus.56 Punninta-
mallin lopputulokseen voi keskeisesti vaikuttaa valinta siitä, mitä tulkintamenetelmää oikeus-
lähteiden tulkinnassa käytetään. Merkitystä on myös sillä, minkä oikeusjärjestyksen piiriin 
kuuluvia asioida tulkitaan ja mitä periaatteita kulloiseenkin oikeusjärjestelmään kuuluu. Osa 
oikeusperiaatteista saattaa koskea vain tiettyä oikeuden alaa, kun taas osa periaatteista kos-
kee koko oikeusjärjestelmää, kuten esimerkiksi yhdenvertaisuusperiaate.57 
 
Oikeudelliseen punnintaan ja argumentaatioon vaikuttaa myös ennakkoratkaisut, joita tuo-
mioistuimet ovat antaneet kulloisestakin ristiriitatilanteesta. Ennakkoratkaisujen huomiotta 
jättäminen lainopillisessa tutkielmassa tarkoittaisi punninnan osalta sitä, että perusteluissa 
jätettäisiin huomiotta kokonaan yksi vaikuttava osa-alue oikeudellisesta argumentaatiosta.58 
Ennakkotapausten käyttöä säätelee kaksi sääntöä. Ensimmäisen säännön mukaan, jos on ole-
massa ennakkotapaus, johon voidaan vedota puolesta tai vastaan päätöksenteossa, silloin näin 
on tehtävä. Toisen säännön mukaan sen, joka haluaa perustella tapausta ennakkopäätöksestä 
poikkeavalla tavalla, tulee osoittaa perusteet argumentoinnilla.59  
 
Tässä opinnäytetyössä pyritään soveltamaan punnintamallia EU:n päättämien rajoittavien 
toimenpiteiden johdosta syntyneeseen oikeudelliseen ristiriitatilanteeseen. Punninnassa pyri-
tään antamaan painoarvoa oikeudenalakohtaisille tulkintaperiaatteille ja samalla huomioi-
maan keskeiset oikeusperiaatteet punninnan kohteena olevasta oikeusjärjestelmän osasta. 
Lisäksi pyritään soveltamaan EU-oikeuden oikeuskäytännön ennakkoratkaisuja rajoittavista 
toimenpiteistä ja perustelemaan niillä kulloisenkin asian painoarvoa punninnassa. Tällöin 
punninnassa on kiinnitettävä huomiota sekä relevantteihin oikeusperiaatteisiin että niihin eh-
toihin, jotka ratkaisevat periaatteiden etusijajärjestyksen tarkasteltavassa asiassa. Esimerkik-
si voidaan todeta, että edellytysten a, b ja c vallitessa periaate 1 menee periaate 2:n edelle, 
jolloin kyseisessä tilanteessa punninnan tulos on suosiollinen periaatteelle 1.60  
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2.5.2 Perus- ja ihmisoikeuksien punninnasta 
 
Perus- ja ihmisoikeuksiin kohdistuva punninta oikeudellisen argumentaation keinoin poikkeaa 
tavalliseen lainsäädäntöön liittyvästä argumentaatiosta. Tämä johtuu siitä, että perustuslailli-
sia oikeuksia ei ole sidottu päätöksiin, jotka tehdään tavallisen lainsäädäntömenettelyn aika-
na, vaan ne ovat lainsäädäntömenettelyyn nähden etusijalla. Tästä seuraa se, että tärkein 
yhdistävä tekijä oikeudellisessa argumentaatiossa eli yhdistyminen tavalliseen lainsäädäntöön 
katoaa. Sen tilalle tulee abstraktit ja avoimet käsitteet, ideologisesti latautuneet perus- ja 
ihmisoikeussäädökset. Tämä vaatii toisenlaista argumentaatiomallia, kun perustuslaillisia oi-
keuksia ja niiden toteutumista punnitaan keskenään, mikä tarkoittaa sitä, että tavallista oi-
keudellista argumentaatiomallia on laajennettava.61  
 
Perusoikeudellisessa argumentaatiossa tulee kunnioittaa perus- ja ihmisoikeussäädösten teks-
tiä. Kunnioittamisella tarkoitetaan sitä, että itse säädöksen teksti otetaan punninnassa huo-
mioon yhtälailla kuin perusoikeuksien säätäjien tahto asiassa. Tällöin tulkinnassa on velvolli-
suus noudattaa säädösten sanamuodon mukaista ja alkuperään perustuvaa tulkintaa. Tarvitta-
essa voidaan myös perustuslaillisten oikeuksien tulkinnassa hyödyntää systemaattista tulkin-
taa, historiallista tulkintaa tai vertailevaa tulkintaa.62 Perustuslaillisten oikeuksien tulkinnassa 
ja punninnassa liikutaan lähellä erilaisia arvoja ja oikeudellisia periaatteita. Arvoja voidaan 
asettaa vain väljään etusijajärjestykseen, minkä vuoksi vahvakin arvo voi joutua väistymään 
heikomman tieltä.63 Oikeusperiaatteilla taas voidaan nähdä eräänlainen funktio sen taustalla 
vaikuttavan arvon tai tavoitteen toteuttamisessa niin täydellisesti kuin se oikeudellisten ja 
tosiasiallisten rajoitusten puitteissa on mahdollista.64 Yhteenvetona voitaneen todeta, että 
perus- ja ihmisoikeuksien punninnassa käytettävä oikeudellinen argumentaatio on riippuvai-
nen sen oikeusjärjestelmän tulkintatavasta ja oikeusperiaatteista, josta kyseessä olevaa oi-
keusongelmaa tarkastellaan.  
 
Liikkumisvapauden rajoittamisesta syntyvää oikeudellista ongelmaa on syytä lähestyä ensisi-
jaisesti perus- ja ihmisoikeusmyönteisellä tulkintatavalla ja punnita sitä EU-oikeuden keskei-
seen oikeusperiaatteeseen kuten suhteellisuusperiaatteeseen.65 Tutkielmassa on myös huomi-
oitava kansainväliseen oikeuteen kuuluvat periaatteet oikeusvaltiosta ja valtion suverenitee-
tin loukkaamattomuudesta.66 Toisaalta EU-oikeuden omat tulkintatavat ja tulkintaan liittyvät 
periaatteet saattavat vaikuttaa myös tässä opinnäytetyössä suoritettavan punninnan paino-
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tuksiin, koska viime kädessä tutkielman kohteena on nimenomaan EU-oikeuden alaan kuuluva 
neuvoston päätös ja asetus. 
 
2.5.3 Perus- ja ihmisoikeuspunnintasääntöjen hahmottelua 
 
Punninnassa konkreettisella tasolla on kyse siitä, millä tavalla kaksi keskenään kilpailevaa ar-
voa tai periaatetta voidaan asettaa järjestykseen. Tällainen tilanne voi syntyä kahden peri-
aatteen välille, jossa toinen periaate kieltää tekemästä jotain ja toinen sallii sen, silloin jom-
pikumpi periaatteista täytyy todeta toista tärkeämmäksi. Valintaa vaikuttaa se, minkälaisessa 
tilanteessa tai olosuhteissa tulkinta tehdään. Toisenlaisissa olosuhteissa tilanne voisi periaat-
teiden välillä olla päinvastainen. Tästä voidaan johtaa ajatus siitä, että periaatteiden ja arvo-
jen painoarvoa on punnittava kulloisessakin vallitsevassa tilanteessa ja otettava siihen vaikut-
taneet olosuhteet huomioon. Abstraktissa tilanteessa voi olla vaikeaa tehdä eroa, esimerkiksi 
sen välillä kumpi on tärkeämpää, liikkumisvapauden edistäminen vai kansainvälisen oikeuden 
noudattaminen. Millä tavalla näille asioille voisi antaa painoarvoa ilman konkreettista tilan-
netta, jos niitä voisi punnita keskenään? Kysymys kuuluukin: kumpi yhdenvertaisista arvoista 
tai periaatteista saa suuremman painoarvon kulloisessakin konkreettisessa tilanteessa. Tästä 
voidaan johtaa sääntö siten, että olosuhteissa joissa toinen periaate saa etusijan toiseen pe-
riaatteeseen verrattuna, painavampi periaate antaa perustan ja oikeutuksen säädökselle, jol-
la on sama laillinen seuraus kuin etusijan saaneella periaatteella.67   
 
Periaatteita ja arvoja punnittaessa tärkeimmäksi periaatteeksi nousee suhteellisuusperiaat-
teen soveltaminen. Tilanteessa, jossa perus- ja ihmisoikeudet ovat ristiriidassa keskenään, 
tulee tilanne pyrkiä ratkaisemaan siten, että kukin perusoikeus toteutuu samanaikaisesti 
mahdollisimman hyvin.68 Tilanteen ratkaisussa voidaan käyttää apuna suhteellisuusperiaattee-
seen läheisesti liittyviä tarpeellisuus- ja tarkoitussidonnaisuuden periaatteita. Tarkoitussidon-
naisuusperiaatteella tarkoitetaan sitä, että tavoitteeseen ei voida pyrkiä millä keinolla tahan-
sa vaan sen on oltava perusteltavissa kulloisenkin säännöksen soveltamisalasta ja tarkoitetus-
ta tulkintatavasta johdetuilla perusteilla. Tarpeellisuusperiaatteella taas tarkoitetaan sitä, 
että jos tavoitteeseen päästään kahdella erilaisella keinolla, keinoista on valittava se, jonka 
perusteella tavoite saavutetaan vähemmällä haitalla.69 Siten toimenpiteen suhteellisuutta 
arvioitaessa on huomioitava toimenpiteiden tarpeellisuus ja tarkoituksenmukaisuus kulloisis-
sakin olosuhteissa.  
 
Punninta oikeushyvien välillä voidaan suorittaa kolmiportaista menetelmää käyttäen. Ensim-
mäisessä vaiheessa tulee määritellä se taso, minkä verran tutkielman kohteena olevaa perus-
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oikeutta loukataan tai kuinka paljon sen toteutumiselle aiheutetaan haittaa. Tämä jälkeen 
tulee pohtia kilpailevan periaatteen tai oikeushyvän toteutumisen tärkeyttä. Kolmannessa 
vaiheessa suoritetaan punninta ja annetaan perustelut sille, kuinka toisen periaatteen tai oi-
keushyvän toteutuminen voi olla tietyssä tilanteessa perusteltavissa siten, että sen toteutta-
misella voidaan loukata tai estää kilpailevan oikeushyvän tai periaatteen toteutuminen. Asias-
sa tulee perustella perusoikeuden loukkauksen määrää, sen toteutumisen tai toteutumatta 
jäämisen tärkeyttä ja kolmanneksi niiden keskinäistä suhdetta. Punninnassa ja vertailussa 
voidaan käyttää kolmiportaista asteikkoa, jossa loukkauksen tai perusoikeuden toteutumisen 
määrää voidaan kuvata sanallisesti ”kevyt”, ”keskiverto” ja ”suuri/vakava” ja asettaa siten 
myös punninnan eri osa-alueet sanallisen kuvauksen mukaiseen järjestykseen.70  
 
3 Liikkumisvapaus perusoikeus 
 
Suomessa ihmiset ovat perusteiltaan kolmenlaisten perus- ja ihmisoikeuksien suojajärjestel-
mien piirissä. Yhtenä suojajärjestelmänä ihmisten oikeuksia turvaa kotimainen perusoikeus-
järjestelmä. Suomen perustuslain toisessa luvussa on säädetty niistä perustavanlaatuisista 
oikeuksista, jotka lainsäädännön mukaan ovat perusoikeuksia ja joita lainsäädännöllä suoja-
taan. Toisena perusoikeuksien suojajärjestelmänä toimii kotimaista perusoikeussuojaa täy-
dentävät Suomen solmimat kansainväliset ihmisoikeussopimukset, joita on laadittu muun mu-
assa Euroopan neuvostossa (EN), Kansainvälisessä työjärjestössä (ILO) tai Yhdistyneissä kansa-
kunnissa (YK). Kolmas perus- ja ihmisoikeuksien suojajärjestelmä rakentuu Euroopan unionin 
oikeuden varaan. Euroopan unionin perusoikeuskirjassa71 on koottu yhteen unionissa voimassa 
olevat perusoikeudet.72 Olemme siis varsin laajan perus- ja ihmisoikeussuojan piirissä, joka on 
ominaista nykyaikaiselle oikeusvaltiolle. Kansainvälisen ihmisoikeussääntelyn kehitys ja Suo-
men liittyminen Euroopan unioniin on kehittänyt lainsäädäntöämme perus- ja ihmisoikeus-
myönteiseen suuntaan.  
 
3.1 Valtiosääntö perusoikeuksien taustalla  
 
Liikkumisvapaus perusoikeuden taustalla vaikuttavat Suomen valtiojärjestyksen perusteet, 
jossa keskeisessä asemassa on valtiosääntö. Suomen valtiosääntö vahvistetaan perustuslain 1 
pykälässä. Valtiosäännöllä tarkoitetaan kaikkia niitä keskeisiä oikeussääntöjä, jotka sääntele-
vät perusoikeuksia, ylimpien valtion elinten valintaa ja toimivaltaa sekä valtion aluetta ja 
kansalaisuutta. Valtiosääntöön kuuluu kaikenasteisia oikeussäännöksiä perustuslaista tavalli-
siin lakeihin ja alemmanasteisiin määräyksiin asti.73 Valtiosääntö pykälän toisen momentin 
mukaan valtiosääntö turvaa ihmisarvon loukkaamattomuuden, yksilön vapauden ja oikeudet 
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sekä edistää oikeudenmukaisuutta yhteiskunnassa. Siten valtiosäännössä säädetään niistä ta-
voitteista, joihin suomalaisessa yhteiskunnassa tulee perusoikeuksien toteutumisen osalta 
pyrkiä. 
 
Valtiosääntö pykälässä säädetystä ihmisarvon loukkaamattomuuden turvasta sekä vapauden, 
oikeuksien ja oikeudenmukaisuuden edistämisvelvoitteesta voidaan johtaa oikeudelliset peri-
aatteet kuten oikeusvaltioperiaate ja yhdenvertaisuusperiaate. Näiden periaatteiden tärkeyt-
tä ja kuulumista perusoikeusjärjestelmän piiriin on korostettu säätämällä niistä tarkemmin 
perustuslain 2 ja 6 pykälissä. Oikeusvaltioperiaatteen mukaan julkisen vallan käytön tulee 
perustua lakiin ja kaikessa julkisessa toiminnassa on tarkoin lakia noudatettava. Yhdenvertai-
suusperiaatteen mukaan kaikki ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessä riippumatta sukupuo-
lesta, iästä, alkuperästä, kielestä, uskonnosta, vakaumuksesta, mielipiteestä, terveydentilas-
ta, vammaisuudesta tai muusta henkilöön liittyvästä syystä. Kääntäen ajatellen yhdenvertai-
suusperiaatteeseen liittyy siten syrjinnänkielto. Molemmat periaatteet on huomioitava, jos 
perusoikeuksia päädytään rajoittamaan jollakin tavalla.  
 
Perustuslain säätämisen yksi tavoitteista oli saada perustuslaki suhteellisen pysyväksi ja sen 
vuoksi perustuslain muuttamiseen tulisikin suhtautua pidättyvästi.74 Perustuslain säännös yksi-
lön oikeuksien ja vapauden turvaamisesta korostaa perusoikeuksien keskeistä asemaa maam-
me valtiosäännössä. Perusoikeuksilla tarkoitetaan perustuslaissa säädettyjä yksilölle kuuluvia 
oikeuksia, joihin myös liikkumisvapaus kuuluu. Vain perustavanalaatuiset, erityisen tärkeät 
oikeudet ovat perusoikeuksia. Lisäksi niiden tulee olla riittävän yleisiä ja kaikille yhdenvertai-
sesti kuuluvia oikeuksia.75 Perusoikeudet nauttivat siten pysyvyyden suojaa. Yksinkertaisten 
voitaneen todeta, että perusoikeudet ovat perustuslain perusoikeusluvussa turvattuja yksilön 
oikeuksia.76 
 
3.1.1 Suomen perustuslakien uudistamisesta 
 
Suomen perustuslakien perusoikeussäännöksiä on muutettu uudistamistarpeesta johtuen 1990-
luvulla. Perusoikeusluettelo oli tuolloin säilynyt yli 70 vuotta lähes muuttumattomana, ja sen 
katsottiin olevan vanhentunut verrattuna kansainvälisiin ihmisoikeusasiakirjoihin ja eurooppa-
laiseen valtiosääntökehitykseen. Myös perusoikeussäännösten vähäistä käyttöä tuomioistuin-
ten ratkaisukäytännössä pidettiin osoituksena tarpeesta kehittää hallitusmuodon perusoikeus-
lukua.77 Hallituksen esitys perusoikeussäännösten uudistamisesta annettiin Eduskunnalle 
vuonna 1993.  
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Perustuslakien uudistaminen jatkui 1990-luvun loppupuolelle tultaessa, jolloin hallitus esitti 
säädettäväksi uuden Suomen Hallitusmuodon, joka olisi voimassa perustuslakina ja johon 
koottaisiin Suomen kaikki perustuslaintasoiset säännökset. Uudella hallitusmuodolla kumottai-
siin voimassa olevat neljä perustuslakia: vuoden 1919 hallitusmuoto, vuoden 1928 valtiopäivä-
järjestys sekä vuonna 1922 valtakunnanoikeudesta annettu laki ja samana vuonna eduskunnan 
oikeudesta tarkastaa valtioneuvoston jäsenten ja oikeuskanslerin sekä eduskunnan oi-
keusasiamiehen virkatointen lainmukaisuutta annettu laki. Esityksen päätavoitteena oli säätä 
yksi perustuslaki, joka yhtenäistäisi ja ajanmukaistaisi Suomen perustuslait.78  
 
Perustuslakivaliokunta otti kantaa mietinnössään uuden perustuslain nimikkeeseen, joka esi-
tyksen mukaan olisi ollut Suomen Hallitusmuoto. Perustuslakivaliokunta katsoi, että hallitus-
muoto-käsitettä voidaan pitää historiallisessa katsannossa suppeana uuden perustuslain koko 
alaan verrattuna. Valiokunnan mukaan merkityksellisempää olisi, että uuden perustuslain ni-
mike kattaa koko sen sisällön ja on samalla ylevä. Perustuslaki-termi on suomalaisessa valtio-
sääntöoikeudessa viitannut yleisesti säädöksen hierarkkiseen asemaan. Valiokunnan mielestä 
nimike "Suomen perustuslaki" täytti nämä ominaisuudet.79 Uusi Suomen perustuslaki tuli voi-
maan 1.3.2000. 
 
Perustuslaissa perusoikeuksista on säädetty lain toisessa luvussa heti valtiojärjestyksen perus-
teiden jälkeen. Hallitus esitti vuonna 1998 voimassa olleen hallitusmuodon II luvun perusoi-
keussäännösten siirtämistä sellaisenaan uuteen perustuslakiin. Perusoikeussäännöstö oli uu-
distettu vuonna 1995 voimaan tulleella lailla, eikä uudistuksen jälkeen ollut ilmennyt tarvetta 
tehdä perusoikeussäännöstöön asiallisia muutoksia. Perusoikeussäännösten yksityiskohtaisten 
perustelujen osalta hallituksen esityksessä (HE 1/1998 vp) viitattiinkin hallituksen esitykseen 
perustuslakien perusoikeussäännösten muuttamisesta (HE 309/1993 vp) sekä eduskunnan pe-
rustuslakivaliokunnan esityksestä antamaan mietintöön (PeVM 25/1994 vp).80 
 
3.1.2 Perusoikeuksien jaottelu 
 
Hallituksen esityksessä (HE 309/1993 vp) perusoikeuksia on jaoteltu kahdeksan eri aihepiirin 
alle:81 
 
Ensimmäisenä on esiin otettu yhdenvertaisuus ja tasa-arvo. Esityksen mukaan yhdenvertai-
suuden ajatuksen katsotaan sisältyvän itse perusoikeuden käsitteeseen. Perusoikeussäännök-
sillä, joilla säädetään tarkemmin eri perusoikeuksien sisällöstä, pyritään turvaamaan perin-
                                                  
78 HE 1/1998 vp, 1. 
79 PeVM 10/1998 vp, 5. 
80 HE 1/1998 vp, 78. 
81 HE 309/1993 vp, 15—21.  
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teistä oikeudellista yhdenvertaisuutta sekä tosiasiallisen tasa-arvon toteutumista yhteiskun-
nassa.  
 
Toisena kohtana mainitaan vapausoikeudet, joihin myös liikkumisvapaus kuuluu. Vanhojen 
perusoikeussäännösten sanamuodot vahvistivat vapausoikeussäännösten hyvin pitkällekin me-
nevät lainsäädännölliset rajoitukset, joka ei ollut enää kehittyneen perus- ja ihmisoikeusajat-
telun mukaista. Vapausoikeussäännöksiä ja niihin tehtävien rajoitusten mahdollisuutta ehdo-
tettiinkin täsmennettäväksi. Osin myös vapausoikeussäännösten alaa laajennettiin kansainvä-
lisen ihmisoikeuskehityksen mukaiseksi.  
 
Kolmantena perusoikeusryhmänä esille nostettiin vaali- ja osallistumisoikeudet, josta aiemmin 
oli ollut vain viittaussäännökset hallitusmuodossa. Vaali- ja osallistumisoikeuksien katsottiin 
kehittyneen yhä selvemmin yksilön perusoikeuksiksi, ja siten niiden sääntelyä pelkästään val-
tiopäiväjärjestykseen ja hallitusmuotoon otetuilla viittaussäännöksillä ei voitu pitää enää riit-
tävänä.  
 
Neljäntenä perusoikeusryhmänä ovat taloudelliset ja sosiaaliset oikeudet, joita silloinen pe-
rusoikeus- ja ihmisoikeusajattelu oli vahvasti korostanut edellytyksenä muiden oikeuksien to-
teutumiselle ja päinvastoin. Liikkumisvapauden tosiasiallisella toteutumisella on vaikutusta 
myös näiden oikeuksien toteutumiseen. 
 
Viidentenä kohtana on mainittu omana ryhmänään sivistykselliset perusoikeudet, joihin liitty-
viä opetusta koskevia säännöksiä on pyritty tiivistämään samalla kun oikeudellista sitovuutta 
on selkeytetty. Tämän ryhmän yksi keskeisimpiä oikeuksia on jokaisen oikeus maksuttomaan 
perusopetukseen Suomessa.  
 
Kuudes kohta pyrkii turvaamaan kansalaisten kielelliset oikeudet sekä suomen, ruotsin ja 
saamen kielen aseman Suomessa. Kielellisiin oikeuksiin liittyy läheisesti myös muita säännök-
siä, joilla muun muassa pyritään eri kieliryhmien yhdenvertaiseen kohteluun ja kieleen perus-
tuvaan syrjinnän kieltoon.  
 
Seitsemäntenä kohtana on mainittu ympäristö, jonka ottaminen perusoikeuksien joukkoon on 
ollut uusi asia. Tällä perusoikeudella on pyritty turvaamaan jokaisen oikeus terveelliseen ym-
päristöön ja luonnon monimuotoisuuden säilyminen. Ympäristön säilyminen elinkelpoisena on 
hallituksen esityksen mukaan edellytys muiden perusoikeuksien toteutumiselle, ja sen vuoksi 
ympäristön huomioiminen perusoikeussääntelyssä on ollut perustelua. 
 
Viimeisenä ja kahdeksantena kohtana on mainittu oikeusturva. Hallitusmuodosta on aiemmin 
puuttunut oikeudenkäyntejä koskevat säännökset, joka on ollut yksi selvimmistä eroista ver-
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rattuna kansainväliseen perustuslakikäytäntöön ja kansainvälisiin ihmisoikeussopimuksiin. 
Esimerkiksi Euroopan ihmisoikeussopimuksen soveltamiskäytännössä oikeudenmukaista oikeu-
denkäyntiä koskeva 6 artikla on ollut yksi sopimuksen keskeisimmistä sovellutusalueista.  
 
Korkein oikeus on ottanut kantaa oikeudenmukaisen oikeuden käynnin toteutumiseen päätök-
sessään KKO 2014:25. A:ta oli syytetty huumausainerikoksesta ja rattijuopumuksesta käräjäoi-
keuden pääkäsittelyssä, johon hän oli saanut haasteen tiedoksi samana käräjäoikeuden pää-
käsittelypäivänä ja johon hän oli osallistunut ilman avustajaa. A oli kiistänyt syytteet, joista 
käräjäoikeus hänet tuomitsi. Käräjäoikeuden tuomion tultua lainvoimaiseksi A oli vaatinut 
hovi-oikeudessa tuomion poistamista sillä perusteella, ettei hänelle ollut varattu riittävästi 
aikaa ja edellytyksiä valmistella puolustustaan. Hovi-oikeus ei ollut poistanut tuomiota, koska 
se katsoi, ettei asian käsittelyssä ollut tapahtunut sellaista oikeudenkäyntivirhettä, joka olisi 
olennaisesti vaikuttanut jutun lopputulokseen. Korkein oikeus katsoi kuitenkin, että A:n oi-
keutta saada riittävästi aikaa puolustuksen valmisteluun oli loukattu, kun haaste oli annettu 
pääkäsittelyn yhteydessä, eikä A:lla siten ollut riittävästi mahdollisuuksia puolustautua asias-
sa ja siten oli perusteltua otaksua menettelyvirheen olennaisesti vaikuttaneen oikeudenkäyn-
nin lopputulokseen. Korkein oikeus palautti asian käsittelyn käräjäoikeuden uusinta käsitte-
lyyn. 
 
Perusoikeuksia ja ihmisoikeuksia voidaan ryhmitellä myös toisella tavalla. Perinteisin ja edel-
leen ehkä yleisin perusoikeuksien ryhmittely on niiden ryhmittely kansalais- ja poliittisiin oi-
keuksiin (KP-oikeudet) sekä taloudellisiin, sosiaalisiin ja sivistyksellisiin oikeuksiin (TSS-
oikeudet) ryhmittely. KP-oikeuksissa on kysymys sellaisista oikeuksista kuten oikeus elämään, 
kidutuksen kielto, yksityiselämän ja kotirauhan suoja, sananvapaus, kokoontumis- ja yhdisty-
misvapaus, uskonnonvapaus, omaisuudensuoja ja yhdenvertaisuus. TSS-oikeuksiin luetaan 
muun muassa oikeus työhön, oikeus perusopetukseen ja elinkeinon vapaus, oikeus sosiaalitur-
vaan sekä oikeus oman maan kieleen ja kulttuuriin.82  
 
Perusoikeudet voidaan jaotella myös perusoikeusajattelun kehitysvaiheiden mukaan. Perusoi-
keudet onkin usein jaoteltu kolmeen eri sukupolveen. Ensimmäisen ja vanhimman sukupolven 
muodostavat niin sanotut vapausoikeudet.83 Liikkumisvapaus on osa vapausoikeuksia, jonka 
perusoikeudellinen ydinalue liittyy vapauden riistoon ja eräisiin muihin itsemääräämisoikeu-
den esteisiin. Eräs keskeinen liikkumisvapauteen liittyvä peruste, jolla valtiota on luonnehdit-
tu totalitaarisiksi tai diktatuureiksi, on maan omien kansalaisten estäminen matkustamasta 
ulkomaille.84 Toisen sukupolven perusoikeuksia ovat taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset 
perusoikeudet eli TSS-oikeudet. Niiden toteuttamiseksi ja edistämiseksi on julkiselta vallalta 
                                                  
82 Ojanen 2009, 5. 
83 Hallberg 2011, 39.  
84 Ojanen & Scheinin 2011, 317. 
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edellytetty aktiivista toimintaa. Kolmantena sukupolvena pidetään yleensä niin sanottuja kol-
lektiivisia oikeuksia, kuten oikeutta rauhaan ja kehitykseen sekä kansojen itsemääräämisoi-
keutta. Tähän ryhmään kuuluvat myös erilaiset vähemmistöjen oikeudet.85 Perusoikeuksia 
voidaan siten jaotella tai ryhmitellä erilaisilla perusteilla, mutta oleellisinta lienee, että ne 
ovat perustavanlaatuisia, kaikille yhtäläisesti kuuluvia ja yleisesti hyväksyttäviä yleismaail-
mallisia oikeuksia. 
 
3.1.3 Perusoikeuksien laajuus ja henkilöpiiri 
 
Perusoikeusuudistuksen tavoitteena oli laajentaa perusoikeussäännösten suojaamaa henkilö-
piiriä. Toisen maailmansodan jälkeen perusoikeus- ja ihmisoikeusajattelun lähtökohdat ovat 
muuttuneet tässä suhteessa olennaisesti. Muutos näkyy erityisesti kansainvälisissä ihmisoi-
keussopimuksissa, jotka velvoittavat sopimusvaltiota kunnioittamaan ja takaamaan sopimus-
ten sisältämät ihmisoikeudet pääsääntöisesti kaikille valtion oikeuspiiriin kuuluville henkilöille 
siitä riippumatta, ovatko he kyseisen valtion kansalaisia vai eivät.86 Tämä lähtökohta ilmenee 
suoraan perustuslain perusoikeussäännösten sanamuodosta, sillä useat perusoikeussäännökset 
on kirjoitettu ”jokaisen” oikeuksiksi.87 
 
Perusoikeuksien haltijana ”jokaisella” tarkoitetaan Suomen oikeudenkäyttöpiirissä olevaa 
luonnollista henkilöä, jolle perusoikeudet kuuluvat henkilön elinaikana. Henkilö tulee siten 
perusoikeuksien haltijaksi täysimääräisesti syntymänsä hetkellä ja on niiden suojan piirissä 
kuolemaansa asti.88 Aiemmin Suomen vuoden 1919 hallitusmuodon perusoikeusluettelo perus-
tui kansalaisuusperiaatteelle: perusoikeudet oli turvattu vain Suomen kansalaisille. Vuonna 
1995 toteutettu perusoikeusuudistus muutti tämän pääsäännön oikeustilaa olennaisesti vas-
tamaan Suomen tekemiä kansainvälisiä ihmisoikeussopimusten kirjauksia.89 Poikkeus tähän 
sääntöön löytyy kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevassa kansainvälisessä yleisso-
pimuksesta (KP-sopimus, SopS 7—8/1976), jossa ainoastaan poliittiset osallistumisoikeudet on 
kytketty kansalaisuuteen. Euroopan ihmisoikeussopimus (ENIOS, SopS 63/1999) on tältä osin 
samansuuntainen. Perustuslain perusoikeuksien osalta kansalaisuudella on merkitystä silloin 
kun tarkastellaan oikeutta oleskella maassa ja sekä osassa poliittisia oikeuksia.90 Perusoikeuk-
sien henkilöpiirin laajuuden voi myös nähdä siten, että Suomen kansalaisen joutuessa ulko-
mailla oikeustoimen kohteeksi, voi hän perustellusti odottaa, että myös tässä maassa nouda-
tetaan ihmisoikeussopimusten velvoitteita, mikäli oleskeluvaltio on kansainvälisten ihmisoi-
keussopimusten velvoitteisiin sitoutunut. 
                                                  
85 Hallberg 2011, 39.  
86 HE 309/1993 vp, 21. 
87 Viljanen 2011, 89.  
88 HE 309/1993 vp. 3.3. 24. 
89 Viljanen 2011, 89—90. 
90 HE 309/1993 vp, 22. 
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Liikkumisvapaudesta on säädetty perustuslain 9 §:ssä, jonka perusteella Suomen kansalaisella 
ja maassa laillisesti oleskelevalla ulkomaalaisella on vapaus liikkua maassa ja valita asuin-
paikkansa tahtonsa mukaan. Ensimmäinen momentti siis asettaa ulkomaalaisen henkilön oles-
kelulle maassa laillisuuteen perustuvan vaatimuksen. Tästä lakiin perustuvasta vaatimuksesta 
on lisäksi säädetty pykälän 4 momentissa, jonka mukaan ulkomaalaisen oikeudesta tulla Suo-
meen ja oleskella maassa säädetään lailla. Ulkomaalaista ei saa karkottaa, luovuttaa tai pa-
lauttaa, jos häntä tämän vuoksi uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus tai muu ihmisarvoa louk-
kaava kohtelu. Kansalaisen ja ulkomaalaisen erilaisen maahantulo- ja oleskeluoikeuden suojan 
taustalla on perinteinen ajatus siitä, että kansallisvaltion suvereenisuuteen kuuluu – erinäisin 
kansainvälisistä sopimuksista johtuvien rajoituksin – oikeus vapaasti päättää keitä se päästää 
alueelleen tai sallii alueellaan oleskelevan.91 Lailla voidaan siis rajoittaa ulkomaalaisten saa-
pumista Suomeen, jos rajoitukset eivät ole Suomen solmimien kansainvälisten sopimusten 
vastaisia.  
 
3.2 Perusoikeuksien rajoittamisen mahdollisuudet 
 
Perusoikeudet ovat siis yleisiä ja kaikille yhteisesti kuuluvia oikeuksia, jotka nauttivat erään-
laista pysyväisyyden suojaa. Tämä ei kuitenkaan tarkoita sitä, etteikö perustuslain perusoi-
keussäännöksiä olisi mahdollista rajoittaa eikä niitä pidetä sillä tavoin ehdottomina ettei ra-
joitukset niihin olisi mahdollisia. Perusoikeuden käyttämistä voidaan rajoittaa lainsäädännöllä 
tai niiden käyttöä voivat rajoittaa toisten ihmisten perusoikeudet.92 Suomen valtiosääntöoi-
keudessa toisistaan erotetaan perusoikeuksien rajoittamien, tilapäinen perusoikeuspoikkeus 
ja perusoikeuspoikkeus.93 Perusoikeuksien rajoittamis- tai vastakkainasettelutilanteessa ylei-
senä perusteena on se, että rajoittamisen tulee perustua lakiin94. Oikeuden muotoon kirjoi-
tettujen perusoikeuksien sallitut rajoitukset määräytyvät kunkin oikeuden osalta tarkemmin 
lainsäädäntökäytännössä.95 Tämä on mahdollistettu perusoikeussäännöstöön sisällytetyillä 
lakiviittauksilla.  
 
Toisaalta osa perusoikeussäännöksistä on kirjoitettu täsmällisiksi ja ehdottomiksi kielloiksi. 
Tällaisia ovat muun muassa syrjintäkielto (PL 6.2 §), kuolemanrangaistuksen, kidutuksen ja 
ihmisarvoa loukkaavan kohtelun kielto (7.2 §), taannehtivat rikoslain kielto (8 §), kielto estää 
Suomen kansalaista saapumasta maahan ja kielto karkottaa kansalainen (9.3 §), ulkomaalai-
                                                  
91 Viljanen 2011, 93.  
92 Viljanen 2011a, 139. 
93 Ojanen 2009, 38—39. 
94 Hallberg 2011, 56. 
95 PeVM 25/1994 vp, 5. 
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sen luovuttamisrajoitus (9.4 §) ja lakiin perustumattoman työstä erottamisen kielto (18.3 §). 
Nämä kiellot kohdistuvat myös lainsäätäjään, joten tavallisella lailla ei voida niistä poiketa.96 
 
Yleisesti lakiviittauksilla voi olla itsenäistä oikeudellista merkitystä ainakin neljässä suhtees-
sa. Perusoikeussäännökseen liitetyllä lakiviittauksella asia pidätetään lain alaan, minkä lisäksi 
viittaus voi sisältää lainsäätäjän toimivallan rajoituksen taikka lainsäätäjälle osoitetun valtuu-
tuksen tai toimeksiannon. Lakiviittauksella ”lain alaan” pidetään perustuslaissa tarkoitettu 
asia lakitasolla säädeltävänä ja siten sillä rajoitetaan eduskunnan valtaa siirtää lainsäädäntö-
valtaa alemmalla säädöstasolla käytettäväksi lakiviittauksessa tarkoitetussa asiassa. Perusoi-
keussäännöksen sisältämä valtuutus taas antaa lainsäätäjälle mahdollisuuden antaa joiltakin 
osin perustuslaissa tarkoitetusta pääsäännöstä poikkeavia säännöksiä, joskin valtuutus saattaa 
sisältää myös lainsäätäjän toimivaltaa rajoittavia säännöksiä. Perustuslain säännös saattaa 
myös sisältää kytkennän tavallisella lailla toteutettavaan sääntelyyn. Tällöin sääntelyn koh-
teena olevan asian yksityiskohtainen sisältö määräytyy perustuslain ja tavallisen lain muodos-
taman kokonaisuuden pohjalta.97 
 
Yksilön perusoikeuksien käyttämisen näkökulman osalta on huomioitava, että yksilö ei voi vaa-
tia niin ehdotonta suojaa perusoikeudelleen, että se johtaisi toisen yksilön perusoikeuksien 
loukkaukseen. Tällaisessa tilanteessa kahden tai useamman perusoikeuden keskinäiset kolli-
siotilanteet ratkaistaan pääsäännön mukaan punninnalla. Punnintatilanteessa korostuu perus-
oikeuksien periaatevaikutus. Perusoikeuksien kollisiotilanteessa tulee pyrkiä ratkaisuun, joka 
mahdollisimman hyvin turvaisi kaikkien kilpailevien perusoikeuksien samanaikaisen toteutumi-
sen. Tavoitteena on siten saavuttaa mahdollisimman hyvä tasapainotilanne yhteen sovitetta-
vien perusoikeuksien kesken.  Perusoikeuksien välisiä kollisiotilanteita ratkaistaan yleisimmin 
lakeja säädettäessä ja lainsoveltamistilanteissa.98 Euroopan unionin antamassa päätöksessä ja 
säätämässä liikkumisvapautta rajoittavassa asetuksessa on kollisiotilanne kolmannen maan 
kansalaisten liikkumisvapauden ja kansallisvaltion suvereniteetin loukkauksesta johtuneen 
asian tilan palauttamispyrkimyksen välillä. 
 
Perusoikeuksista voidaan poiketa perustuslain 23 §:n mukaan poikkeusoloissa tietyissä tilan-
teissa ja olosuhteissa, jos poikkeukset ovat välttämättömiä ja ne ovat Suomen kansainvälisten 
ihmisoikeusvelvoitteiden mukaisia. Poikkeuksen tähän tekevät ehdottomat perusoikeudet, 
joista ei voida poiketa edes poikkeusolojen aikana. Ehdottomia perusoikeuksia ovat esimerkik-
si kuolemanrangaistuksen, kidutuksen ja muun ihmisarvoa loukkaavan kohtelun kielto sekä 
taannehtivan rikoslain kielto.99 
 
                                                  
96 PeVM 25/1994 vp, 5. 
97 PeVM 10/1998 vp, 11—12.  
98 Viljanen 2011a, 139. 
99 Ojanen 2009, 38.  
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3.2.1 Perusoikeuksien rajoittaminen 
 
Suomen perustuslaki ei sisällä kaikkia perusoikeussäännöksiä koskevaa yleistä rajoitussäännös-
tä. Perustuslakivaliokunta on kuitenkin listannut yleisiä perusoikeuksien rajoittamista koske-
via vaatimuksia. Perusoikeuden rajoittamisella tarkoitetaan perusoikeussäännöksessä turvatun 
oikeuden rajoittamista tavallisella lailla joko yksittäiseen perusoikeussäännökseen kirjatun 
rajoituslausekkeen tai perusoikeuksien ns. yleisen rajoitusedellytyksen nojalla.100 Perusoikeu-
den rajoittamisen seurauksena yksilö ei voi käyttää perusoikeuttaan täysimääräisesti siltä 
osin, kuin sitä on perustuslain edellyttämässä menettelyssä ja sallimalla tavalla rajattu. Esi-
merkiksi jokaisella on yhdistymisvapaus suoraan perustuslain 13 §:n perusteella. Kuitenkin 
rikoslaissa (39/1889) kielletään puolustusvoimien ja rajavartiolaitoksen kantahenkilökuntaan 
kuuluvia sotilaita kuulumasta jäseninä poliittiseen puolueeseen tai sitä vastaavaan yhdistyk-
seen. Yhdistymisvapaus on siten pääsääntö, johon lailla on säädetty yksittäisiä rajoituksia kui-
tenkaan pääsääntöä heikentämättä.101  
 
Rajoituslausekkeella tarkoitetaan tavallisen lain säätäjälle eräissä perusoikeussäännöksissä 
annettua valtuutusta perusoikeuden rajoittamiseen ja toisaalta lainsäätäjälle asetettuja har-
kintavaltaa rajoittavia lisäkriteerejä. Tällaisia lakivarauksia voidaan kutsua kvalifioiduiksi la-
kivarauksiksi. Niissä rajoitusvaltuus on kytketty tiettyyn tarkoitukseen (esim. perusoikeuden 
turvaaminen) tai tiettyihin edellytyksiin (esim. oikeudenkäynnissä). Lisäksi niissä on saatettu 
asettaa nimenomainen rajoituksen välttämättömyysvaatimus.102 
 
Useassa perusoikeussäännöksessä varsinainen perusoikeus kytketään läheisesti tavallisella lail-
la toteutettavaan sääntelyyn. Tällaisia lakiviittauksia on käytetty silloin, kun perusoikeus sel-
västi edellyttää tuekseen tavallista lainsäädäntöä tai kun perusoikeutta on perustuslaissa 
mahdotonta kirjoittaa ehdottomaan ja riittävän kattavaan muotoon. Tällaisia lausekkeita voi-
daan kutsua sääntelyvarauksiksi. Ne viittaavat siihen, että perusoikeuden täsmällinen sisältö 
määräytyy vasta perusoikeussäännöksen ja tavallisen lainsäädännön muodostaman kokonai-
suuden pohjalta.103 Esimerkiksi sananvapaudesta ja julkisuudesta säädetään perustuslain 12 
§:ssä, joka mahdollistaa kuvaohjelmiin liittyen välttämättömien rajoitusten säätämisen lailla 
lasten suojelemiseksi. 
 
  
                                                  
100 Ojanen 2009, 38. Vrt. Viljanen 2011a, 141.  
101 Viljanen 2011a, 141. 
102 PeVM 25/1994 vp, 5. 
103 PeVM 25/1994 vp, 5—6. 
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3.2.2 Perusoikeuksien rajoittamisen edellytykset 
 
Perusoikeuksien rajoittamiselle asetetaan nykyisin seitsemän edellytystä, joiden kaikkien on 
täytyttävä, jotta perusoikeuden rajoittamisesta voitaisiin säätää tavallisella lailla.104 Perus-
tuslakivaliokunta on katsonut, että perusoikeusjärjestelmän kokonaisuudesta ja oikeuksien 
luonteesta perustuslaissa turvattuina oikeuksina, voidaan johtaa joitakin yleisiä rajoittamista 
koskevia vaatimuksia:105 
 
Perusoikeuksien rajoitusten tulee perustua eduskunnan säätämään lakiin. Tähän liittyy kielto 
delegoida perusoikeuksien rajoittamista koskevaa toimivaltaa lakia alemmalle säädöstasolle. 
Lailla säätämisen vaatimuksen tarkoituksena on suojata yksilön perusoikeuksia lakiin perus-
tumattomilta viranomaisen puuttumisilta. Täten perusoikeusrajoitusten lailla säätämisen vaa-
timus on oikeusvaltioperiaatteen olennainen osa.106 Perusoikeuden rajoitukset eivät siten saa 
perustua esimerkiksi asetuksiin, kunnallisiin sääntöihin tai hallinnollisiin määräyksiin.107 
 
Rajoitusten on oltava tarkkarajaisia ja riittävän täsmällisesti määritettyjä. Rajoitusten olen-
naisen sisällön tulee ilmetä laista. Rajoitukset eivät siten saa jäädä alemmanasteisten normin 
antajan tai lain soveltajan harkintaan.108 Vaatimus korostuu rikosoikeudellisen sääntelyn yh-
teydessä ja perustuslain 8 §:ssä vahvistetussa rikosoikeudellisessa laillisuusperiaatteessa, jon-
ka mukaan rikoksen tunnusmerkistö on ilmaistava laissa riittävällä täsmällisyydellä siten, että 
säännöksen sanamuodon perusteella on ennakoitavissa, onko jokin toiminta tai laiminlyönti 
rangaistavaa.109  
 
Rajoitusperusteiden tulee olla hyväksyttäviä. Rajoittamisen tulee olla painavan yhteiskunnal-
lisen tarpeen vaatima. Hyväksyttävyyden arvioinnissa merkitystä voi olla esimerkiksi Euroopan 
ihmisoikeussopimuksen vastaavanlaista oikeutta koskevilla määräyksillä, ainakin siltä osin kuin 
niihin sisältyy tyhjentävä luettelo ihmisoikeuksien hyväksyttävistä rajoitusperusteista. Perus-
oikeussäännöksiä on perusteltua tulkita yhdenmukaisesti ihmisoikeuksien kanssa niin, että 
vain ihmisoikeussopimuksen asianomaisen sopimusmääräyksen mukaan hyväksyttävät rajoitus-
perusteet voivat olla vastaavan perusoikeussäännöksen sallittuja rajoitusperusteita.110 
 
Tiettyjen perusoikeuksien osalta perustuslainsäätäjä on määrittänyt hyväksyttävät rajoituspe-
rusteet tyhjentävästi. Siten oikeutta lähteä maasta voidaan rajoittaa vain oikeudenkäynnin 
tai rangaistuksen täytäntöönpanon varmistamiseksi tai maanpuolustusvelvollisuuden täyttämi-
                                                  
104 Ojanen 2009, 40. 
105 PeVM 25/1994 vp, 5. 
106 Viljanen 2011a, 148. 
107 Ojanen 2009, 40.  
108 Viljanen 2011a, 152. 
109 Ojanen 2009, 41.  
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sen turvaamiseksi (PL 9.2 §), kotirauhan piiriin ulottuvista toimenpiteistä voidaan säätää vain 
perusoikeuksien turvaamiseksi tai rikosten selvittämiseksi (PL 10.3 §) ja kuvaohjelmia koske-
via sananvapauden rajoituksia voidaan säätää vain lasten suojelemiseksi (PL 12.1 §).111 
 
Tavallisella lailla ei voida säätää perusoikeuden ytimeen ulottuvaa rajoitusta. Tämän vaati-
muksen taustalla on ajatus, ettei perusoikeuteen voida puuttua niin laajalti, että se kovertaa 
tyhjäksi perusoikeuden sisällön. Ongelmaksi saattaa muodostua perusoikeuden sisällön ja laa-
juuden määrittäminen.112 Toisaalta perustuslakivaliokunta on todennut, että perusoikeuden 
täsmällinen sisältö määräytyy vasta perusoikeussäännöksen ja tavallisen lainsäädännön muo-
dostaman kokonaisuuden pohjalta.113 
 
Rajoitusten on oltava suhteellisuusvaatimuksen mukaisia. Rajoitusten tulee olla välttämättö-
miä hyväksyttävän tarkoituksen saavuttamiseksi. Jokin perusoikeuden rajoitus on sallittu ai-
noastaan, jos tavoite ei ole saavutettavissa perusoikeuteen vähemmän puuttuvin keinoin. Ra-
joitus ei saa mennä pidemmälle kuin on perusteltua ottaen huomioon rajoituksen taustalla 
olevan yhteiskunnallisen intressin painavuus suhteessa rajoitettavaan oikeushyvään. Suhteelli-
suusvaatimuksen täyttymisen arvioinnissa on kysymys perusoikeusrajoituksen taustalla olevien 
hyväksyttävien rajoitusperusteiden ja perusoikeuteen palauttavien näkökohtien keskinäisestä 
punninnasta.114 
 
Perusoikeuksia rajoitettaessa on huolehdittava riittävistä oikeusturvajärjestelyistä. Oikeus-
turvajärjestelyillä viitataan muutoksenhakumahdollisuuteen ja muihin menettelyllisiin oikeus-
turvatakeisiin.115 Näistä perusteista on säädetty perustuslain 21 §:ssä, jossa on määritelty jo-
kaisen oikeus saada asiansa käsitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheeton viivytystä tuomiois-
tuimessa tai muussa viranomaisessa sekä käsittelyn julkisuudesta että hyvän hallinnon takeis-
ta.116  
 
Oikeusturvaan liittyen Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on antanut tuomion oikeudenkäynnin 
kestosta Suomea kohtaan 21.7.2015.117 Kysymyksessä oli Satakunnan Markkinapörssin ja Sata-
media Oy:n Suomen valtiota vastaan ajamasta asiasta, jossa ihmisoikeustuomioistuin katsoi 
asian käsittelyn kestäneen liian kauan suomalaisessa viranomais- ja oikeusmenettelyssä, kun 
siihen käytettyjen hallinnollisten ja tuomioistuintoimenpiteiden aika oli ollut vähennysten 
jälkeen yhteensä 6 vuotta ja 6 kuukautta.118  
                                                  
111 Viljanen 2011a, 157. 
112 Viljanen 2011a, 160—161. 
113 PeVM 25/1994 vp, 5. 
114 Ojanen 2009, 42—43. 
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Lopuksi perustuslakivaliokunta on katsonut, että rajoitukset eivät saa olla ristiriidassa Suomen 
kansainvälisten ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa. Perusoikeusuudistus lähensi Suomen perusoi-
keusjärjestelmää sisällöllisesti kansainvälisiin ihmisoikeussopimuksiin. Tämän vuoksi perusoi-
keuksien ja ihmisoikeuksien tulkinnallinen harmonisointi on tärkeää. Itsenäistä merkitystä 
vaatimus saa poikkeuslaki menettelyn käyttöalan rajoituksena: Suomen kansainvälisten vel-
voitteiden näkökulmasta poikkeuslakimenettelyn käyttäminen ei poista rajoitusten ihmisoi-
keussopimusten vastaisuutta, kun puhtaasti kansalliset perusoikeuden rajoitusedellytykset 
voidaan kiertää perustuslainsäätämisjärjestyksessä säädetyllä poikkeuslailla.119 
 
3.2.3 Perusoikeuspoikkeukset ja tilapäiset poikkeukset perusoikeuksiin 
 
Perustuslaki asettaa rajat sille, kuinka paljon perusoikeuteen voidaan puuttua tai sitä rajoit-
taa tavallisella lailla. Näistä tavallisella lailla toteutettavista perusoikeusrajoituksista on ero-
tettava perusoikeuspoikkeukset. Perusoikeuspoikkeukset rajoittavat perusoikeutta tai puuttu-
vat siihen laajemmin kuin perustuslaki sallii tavallisella lailla tehtäväksi. Tällöin on kyseessä 
Suomen valtiosäännön erityispiirteisiin kuuluva poikkeuslakimenettely, jolla voidaan toteuttaa 
poikkeuslain säätäminen perustuslainsäätämisjärjestyksessä muuttamatta samalla perustus-
lain tekstiä.120 Poikkeuslailla tarkoitetaan perustuslainsäätämisjärjestyksessä säädettyä lakia, 
joka perustuslain sanamuotoa muuttamatta, merkitsee asiallista poikkeusta perustuslaista. 
Tällaisessa tilanteessa voidaan puhua myös perustuslain välillisestä muuttamisesta. Poikkeus-
laki rinnastuu säädöshierarkiassa tavallisiin lakeihin. Se on muutettavissa tavallisessa lainsää-
tämisjärjestyksessä, jollei muutos merkitse alkuperäisen poikkeuksen laajentamista. 
 
Perusoikeuksien rajoittaminen on mahdollista poikkeusoloissa tilapäisellä poikkeuksella. Tällä 
tarkoitetaan perustuslain 23 §:ssä säänneltyä tilannetta, jossa perusoikeudesta säädetään lail-
la sellaisia tilapäisiä poikkeuksia, jotka ovat välttämättömiä esimerkiksi Suomeen kohdistuvan 
aseellisen hyökkäyksen samoin kuin muiden kansakuntaa vakavasti uhkaavien, laissa säädetty-
jen poikkeusolojen aikana. Perusoikeuksien rajoittaminen ja tilapäisten perusoikeuspoikkeus-
ten välinen erottelu kotimaisessa perusoikeussäännöksissä vastaa pitkälti monista ihmisoi-
keussopimuksista ilmenevää erottelua oikeuksien rajoittamisen (limitation) ja toisaalta niistä 
kriisioloissa poikkeamisen (derogation) välillä.121 
 
  
                                                  
119 Viljanen 2011a, 164.  
120 Viljanen 2011a, 142. 
121 Ojanen 2009, 38. 
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3.3 Liikkumisvapaus perusoikeutena 
 
Perustuslain 9 § takaa liikkumisvapauden Suomen kansalaisille ja maassa laillisesti oleskelevil-
le ulkomaalaisille. Oikeus liikkua on tärkeä osatekijä ihmisen itsemääräämisoikeutta. Liikku-
misvapaus perusoikeutena on käsitteellisesti lähellä perustuslain 7 §:ssä säädettyä oikeutta 
henkilökohtaiseen vapauteen ja koskemattomuuteen, joita ei saa riistää mielivaltaisesti tai 
ilman laissa säädettyä perustetta, joskin tämän perusoikeuden ydinsisältö liittyy vapaudenriis-
toon ja eräisiin muihin itsemääräämisoikeuden esteisiin. Yksittäisessä tapauksessa liikkumis-
vapauden rajoitus — esimerkiksi kielto matkustaa ulkomaille — saattaa olla yhtä syvällinen 
puuttuminen ihmisen itsemääräämisoikeuteen kuin suoranainen vapauden riisto.122 
 
Liikkumisvapauden osa-alueet on lueteltu perustuslain 9 §:ssä. Osa perusoikeuden osa-alueista 
on säädetty koskemaan jokaista, osa Suomen kansalaisia, osa Suomen kansalaisia ja maassa 
laillisesti oleskelevia ulkomaalaisia ja eräitä osa-alueita säätelevät tarkennukset koskevat 
vain ulkomaalaisia henkilöitä. Liikkumisvapaus kuuluukin niihin harvoihin perusoikeuksiin, 
joissa erottelu kansalaisten ja ulkomaalaisten kesken on yhä merkityksellistä. Tämä johtuu 
siitä, että kansainvälinen oikeus tunnustaa valtiolle oikeuden rajoittaa ulkomaalaisten pääsyä 
alueelleen tai oleskelua siellä.123 Eurooppaoikeudessa liikkumisvapaudella on ollut korostunut 
merkitys. Se on yksi Euroopan unionin perustavista vapauksista, joilla on turvattu työvoiman 
liikkuvuus jäsenvaltioiden alueella.124 
 
3.3.1 Henkilöpiiri 
 
Liikkumisvapautta koskevassa perusoikeussäännöksessä perusoikeuden haltija on ilmaistu sa-
noilla ”Suomen kansalaisella ja maassa laillisesti oleskelevalla ulkomaalaisella”, joilla on va-
paus liikkua maassa ja valita asuinpaikkansa oman tahtonsa mukaan.125 Perustuslain 5 §:n mu-
kaan Suomen kansalaisuuden voi saada syntymän ja vanhempien kansalaisuuden perusteella 
tai sen voi myös saada alun perin ulkomaalainen henkilö laissa tarkemmin säädetyillä perus-
teilla. Perusoikeuden laajennusta koskemaan ulkomaalaisia henkilöitä on esitetty hallituksen 
esityksessä 309/1993, jonka mukaan kansainvälinen kehitys ja kansainvälisen vuorovaikutuk-
sen lisääntyminen puoltavat perusoikeussuojan ulottamista maassa oleskeleviin ulkomaalai-
siin, jolla tarkoitetaan vieraan valtion kansalaista ja kansalaisuutta vailla olevaa henkilöä.  
 
Kansalaisuusperiaatteesta kiinni pitäminen perusoikeuksien osalta olisi ollut ongelmallista, 
koska kansainväliset ihmisoikeussopimukset turvasivat jo tuolloin samansisältöisiä oikeuksia 
ulkomaalaisille henkilöille. Esimerkiksi Euroopan talousaluetta koskeva liittymisratkaisu mer-
                                                  
122 Ojanen & Scheinin 2011, 317. 
123 Ojanen & Scheinin 2011, 319. 
124 Borchardt 2010, 22. 
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kitsi sitä, että Suomen oli kohdeltava Euroopan talousalueeseen kuuluvien maiden kansalaisia 
sopimuksen tarkoittamilla aloilla samalla tavoin kuin maan omia kansalaisia. Hallituksen esi-
tyksessä 309/1993 luovuttiinkin eräitä poikkeuksia lukuun ottamatta perusoikeuksien kytken-
nästä Suomen kansalaisuuteen. Poikkeuksia olisivat vaalioikeudet ja oikeus oleskella maassa. 
Hallituksen esityksessä on erikseen lueteltu ne lainkohdat, joita rajattaisiin kansalaisuuden 
perusteella. Liikkumisvapaus perusoikeussäännöksestä rajauksen piiriin on mainittu kuuluvan 
7 §:n 3 ja 4 momentit, jotka vastaavat voimassa olevan perustuslain 9 §:n momentteja.126  
 
Perustuslain 9 §:n 3 momentissa säädetään Suomen kansalaisen oikeudesta saapua maahan, 
karkottaa maasta ja luovuttamisesta tai siirrosta toiseen maahan. Suomen kansalaisen saapu-
mista maahan ei saa estää eikä häntä saa karkottaa maasta. Perusoikeussäädöksen neljäs 
momentti koskee ulkomaalaisen oikeutta tulla Suomeen ja oleskella maassa. Ulkomaalaisen 
oleskelusta Suomessa tulee säätää lailla.  
 
Ojanen ja Scheinin ovat katsoneet, että ilmauksen ”Suomen kansalaisella ja maassa laillisesti 
oleskelevalla ulkomaalaisella” sijainti perusoikeussäädöksen 1 momentissa puoltaa tulkintaa, 
jonka mukaan säännöksellä ei ole jätetty vapaasti määräytyväksi, keitä Suomessa pidetään 
maassa laillisesti oleskelevina. Siten 1 momentin suojaamana henkilöpiirinä ovat perusoikeus-
säännösten yleisten periaatteiden mukaisesti kaikki Suomessa oleskelevat, ja viittaus lailli-
seen oleskeluun on ymmärrettävä hyväksyttävänä perusteena rajoittaa kaikille kuuluvaa oi-
keutta liikkua maassa ja valita asuinpaikkansa.127  
 
3.3.2 Osa-alueet 
 
Perusoikeussäännöksessä säädetyn liikkumisvapaus perusoikeuden osa-alueet ovat vapaus liik-
kua maassa ja oikeus valita asuinpaikkansa, oikeus lähteä maasta, Suomen kansalaisen oikeus 
palata maahan ja suoja maasta poistamista vastaan sekä ulkomaalaisen oikeus tulla Suomeen 
ja suoja karkotusta vastaan. Perinteisessä perusoikeusluokituksessa liikkumisvapaus on ensisi-
jaisesti kansalaisoikeus tai negatiivinen vapausoikeus, joka suojaa yhteiskunnan jäsenten va-
pautta valita olinpaikkansa suhteessa julkisen vallan taholta tulevia kieltoja, määräyksiä tai 
muunlaista puuttumista vastaan.128 
 
Oikeuteen liikkua maassa sisältyy, yhdessä perustuslain 22 §:ssä julkiselle valalle säädetyn 
velvollisuuden perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisesta ja toteutumisen varmistamisesta, tosi-
asiallisten mahdollisuuksien luominen liikkumiselle maassa ja maasta pois. Tämä tarkoittaa 
esimerkiksi julkisten teiden ylläpitoa, julkisten kuljetuspalveluiden järjestämistä kohtuulli-
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seen hintaan tai yksityisten kulkuneuvojen käytön mahdollistamista liikkumiseen paikasta toi-
seen. Julkista palvelutehtävää hoitavan liikennöitsijän kieltäytyminen ottamasta henkilöä 
matkustajaksi syrjivin tai mielivaltaisin perustein merkitsee myös liikkumisvapauden loukkaus-
ta.129 
 
Oikeus valita asuinpaikkansa korostaa perinteisten vapausoikeuksien ja sosiaalisten oikeuksien 
välisiä yhteyksiä. Oikeus valita asuinpaikkansa saattaa edellyttää julkiselta vallalta myös posi-
tiivisia toimenpiteitä, joiden kautta asuinpaikan valinta tulee tosiasiallisesti mahdolliseksi. 
Eduskunnan perustuslakivaliokunnan lausuntokäytännössä on painotettu liikkumisvapautta 
koskevan säännöksen tosiasiallista toteutumista.130 Esimerkiksi passin myöntämisen on katsot-
tu olevan maastapoistumiseen liittyvän liikkumisvapauden osa-alueen pääsääntöinen edelly-
tys.131 
 
Maastapoistumisoikeus onkin säädetty liikkumisvapaus perusoikeussäädöksen toisessa momen-
tissa jokaisen oikeudeksi. Tämä tarkoittaa sitä, että oikeus on yhtäläinen sekä Suomen kansa-
laiselle että ulkomaalaiselle henkilölle. Oikeuden perussisältönä on vapaus poistua Suomesta 
ilman oikeudellista tai tosiasiallista estettä. Tämä edellyttää kuitenkin järjestettäväksi riittä-
vä määrä rajanylityspaikkoja, jotka ovat kohtuudella käytettävissä. Esimerkiksi rajaylitykseen 
liittyvät muodollisuudet kuten passin vaatiminen ja passista perittävä kohtuullinen maksu, 
eivät rajoita oikeutta lähteä maasta niin kauan kuin passi myönnetään henkilölle.132 Tätä oi-
keutta on kuitenkin rajoitettu lainsäädäntövarauksin. 
 
Perusoikeuspykälän kolmannessa momentissa on säädetty Suomen kansalaisen oikeudesta pa-
lata maahan ja maasta poistamiseen liittyvästä suojasta. Maahan paluu oikeus ja kielto kar-
kottaa kansalaista on ehdoton, eikä siitä voida poiketa tavallisella lailla.133 Perustuslakivalio-
kunnan aiemman käsityksen mukaan kansalaisen oikeus pysyä kaikissa tapauksissa omassa 
maassaan oli niin perustavanlaatuinen oikeus, ettei siitä poikkeamismahdollisuutta ollut syytä 
avata perustuslaissa. Kansalaisen luovuttamisesta säätäminen vaati siten aina perustuslain-
säästämisjärjestyksen käyttämistä.134 Suomen vahvistamien kansainvälisten sopimusten joh-
dosta kansalaisen luovuttamisesta oli sen vuoksi säännelty poikkeuslaeilla 2000-luvun alussa. 
Suomen jäsenyys Euroopan unionissa oli lisännyt rikosoikeuden alalla tehtyä yhteistyötä ja 
mahdollisuuksia luovuttaa kansalaisia unionin muihin jäsenvaltioihin.135 Esimerkiksi rikoksen 
johdosta tapahtuvasta luovuttamisesta oli sovittu Euroopan unionin jäsenvaltioiden välillä 
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tehdyllä yleissopimuksella.136 Tämän vuoksi hallitus esitti perustuslain 9 §:n 3 momentin 
muuttamista ja rajoituslausekkeen lisäämistä kansalaisen luovuttamisesta tai siirtämisestä 
toiseen maahan. Muutos tuli voimaan 1.10.2007.137 
 
Neljäntenä osa-alueena perusoikeussäännöksessä on ulkomaalaisen oikeus tulla Suomeen ja 
suoja karkotusta vastaan, josta säännöksen 4 momentin mukaan säädetään lailla. Lähtökohta-
na on ollut kansainvälisen oikeuden voimassa oleva pääsääntö, jonka mukaan ulkomaalaisilla 
ei ole yleisesti oikeutta asettua toiseen maahan.138 Ulkomaalaislaissa (301/2004) on säädetty 
niistä perusteista, joiden mukaan ulkomaalainen voi tulla ja oleskella Suomessa. Perusoikeus-
säännöksen pykälä antaa ulkomaalaiselle henkilölle suojaa myös niissä tilanteissa, jossa häntä 
ollaan karkottamassa, luovuttamassa tai palauttamassa toiseen maahan, jos häntä siellä uh-
kaa kuolemanrangaistus, kidutus tai muu ihmisarvoa loukkaava kohtelu. 
 
3.3.3 Rajoittaminen 
 
Perustuslain 9 §:n mukainen liikkumisvapaus on turvattu perusoikeussäännöksen 1 momentissa 
ilman nimenomaista lakivarausta tai rajoituslauseketta. Tällä tavalla kirjoitettuja perusoi-
keuksia ei ole pääsääntöisesti tarkoitettu ehdottomiksi oikeuksiksi.139 Siten liikkumisvapauden 
asema perusoikeutena ja erityisesti rajoituslausekkeen puuttuminen merkitsevät, että perus-
tuslain 9 § 1 momentissa turvatun oikeuden rajoitusten tulee täyttää perusoikeuksien rajoit-
tamisen yleiset edellytykset. Suomen alueella liikkumisen ja asuinpaikan valintaan kohdistu-
vien rajoitusten tulee aina perustua eduskunnan säätämään lakiin, niiden tulee olla täsmälli-
siä ja tarkkarajaisia, niillä tulee olla hyväksyttävä peruste, niiden tulee asteeltaan olla oike-
assa suhteessa rajoituksella tavoiteltuun tarkoitukseen eivätkä ne saa kajota perusoikeuden 
ydinsisältöön.140 Yksi meitä kaikkia koskeva liikkumisvapaus perusoikeuden sisältöä rajoittava 
ja ohjeistava laki on tieliikennelaki (267/1981), jossa liikennesäännöillä ohjataan ja tavoitel-
laan turvallista tiellä liikkumista. 
 
Liikkumisvapauden yleistä rajoittamista säätelevät myös Suomen tekemät kansainväliset so-
pimukset. Euroopan ihmisoikeussopimuksen 4 lisäpöytäkirjan 2 artiklan 3 kohta edellyttää, 
että liikkumisvapaudelle, asuinpaikan valinnalle ja oikeudelle lähteä maasta ei aseteta muita 
kuin sellaisia rajoituksia, jotka ovat lain mukaisia ja välttämättömiä demokraattisessa yhteis-
kunnassa kansallisen tai yleisen turvallisuuden takia, yleisen järjestyksen ylläpitämiseksi, ri-
kosten ehkäisemiseksi, terveyden ja moraalin suojaamiseksi tai muiden yksilöiden oikeuksien 
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turvaamiseksi. Kyseisiä oikeuksia voidaan myös rajoittaa tietyillä erityisalueilla artiklan 4 
kohdan mukaan lailla ja demokraattisen yhteiskunnan yleisen edun nimissä. 
 
Suomen allekirjoittamaan KP-sopimukseen141 liittyy samansuuntainen liikkumisvapauden ra-
joittamista sääntelevä 12 artiklan 3 kohta, jonka mukaan edellä mainittua oikeutta ei saa ra-
joittaa muuten kuin laissa säädetyllä tavalla, milloin rajoitukset ovat välttämättömiä valtion 
turvallisuuden, yleisen järjestyksen ("ordre public"), yleisen terveydenhoidon tai moraalin tahi 
muiden oikeuksien ja vapauksien takia sekä ovat sopusoinnussa muiden tässä yleissopimukses-
sa tunnustettujen oikeuksien kanssa. 
 
Rajoitusten taustalla vaikuttaa myös Euroopan unionin perusoikeuskirjan142 52 artiklan 1 koh-
ta, jonka mukaan kirjassa tunnustettuja oikeuksia ja vapauksien käyttämistä voidaan rajoittaa 
vain lailla sekä kyseisten oikeuksien ja vapauksien keskeistä sisältöä kunnioittaen. Suhteelli-
suusperiaatteen mukaisesti rajoituksia voidaan säätää ainoastaan, jos ne ovat välttämättömiä 
ja vastaavat tosiasiallisesti unionin tunnustamia yleisen edun mukaisia tavoitteita tai tarvetta 
suojella muiden henkilöiden oikeuksia ja vapauksia. 
 
3.3.4 Rajoittaminen rajoituslausekkeilla 
 
Perustuslain 9 §:n 2 momentti koskee jokaisen oikeutta lähteä maasta, mutta tähän oikeuteen 
on säädetty erityinen rajoituslauseke. Tähän oikeuteen on säädetty lakivaraus, jonka mukaan 
lailla voidaan säätää perusoikeuteen välttämättömiä rajoituksia oikeudenkäynnin tai rangais-
tuksen täytäntöönpanon varmistamiseksi taikka maanpuolustusvelvollisuuden täyttämisen tur-
vaamiseksi. Rangaistuksen täytäntöönpanolla varmistamisella tarkoitetaan pykälässä myös 
ehdonalaisen vapauden koeaikaa ja ehdollisen rangaistuksen koetusaikaa. Oikeudenkäynti-
termillä ei viitata yksinomaan rikossyytteen käsittelyyn, vaan momentin perusteella on myös 
mahdollista rajoittaa maasta poistumista vireillä olevan tai pian alkavaksi tiedetyn rikosoi-
keudenkäynnin vuoksi. Viittauksella, maanpuolustusvelvollisuuden täyttämisen aika, tarkoite-
taan varsinaista palvelusaikaa.143 
 
Perustuslain 9 §:n 3 momentti koskee kieltoa estää Suomen kansalaisen saapumista maahan, 
karkottaa maasta ja tahdonvastaista luovuttamista tai siirtämistä toiseen maahan. Tähän kiel-
toon on säädetty erityinen sääntelyvaraus. Sääntelyvarausta esitettiin säädettäväksi kyseiseen 
momenttiin jo hallituksen esityksessä 309/1993, mutta tuolloin perustuslakivaliokunta oli esi-
tystä vastaan. Tultaessa 2000-luvulle kansalaisten luovuttamista säänneltiin kokonaan poik-
keuslaeilla, jonka seurauksena perustuslain silloinen sanamuoto ei vastannut asian tosiasiallis-
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142 EUVL, N:o C 326, 26.10.2012, 406. 
143 HE 309/1993 vp, 51. 
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ta oikeustilaa. Momenttiin esitettiin lisättäväksi, että lailla voidaan säätää Suomen kansalai-
sen luovuttamisesta rikoksen johdosta tai oikeudenkäyntiä varten taikka lapsen huoltoa tai 
hoitoa koskevan päätöksen täytäntöönpanemiseksi tai kansalaisen siirtämisestä maahan, jossa 
hänen ihmisoikeutensa ja oikeusturvansa on taattu. 
 
Henkilöiden vapaa liikkuvuus on lisääntynyt Euroopan unionin jäsenyydestä johtuen, jolloin 
henkilöiden tosiasialliset siteet saattavat olla myös muualla kuin hänen omassa kansallisval-
tiossaan.144 Perustuslakivaliokunta katsoi, että 9 §:n 3 momentin sanamuodon tarkistamista 
puolsi mm. mainittu seikka.145 Valiokunta oli ottanut luovuttamiseen liittyvään poikkeuslakien 
säätämiseen aiemminkin kantaa toteamalla, ettei valtiosääntöoikeudellisesti ole kestävää, jos 
todellinen oikeustila maassa perustuu tällaisessa asiassa olennaisesti perustuslain sanamuo-
dosta eroavaan poikkeuslailla toteutettuun ratkaisuun.146 Siten uuden sanamuodon katsottiin 
lisäävän oikeustilan ymmärrettävyyttä ja selkeyttä luovutuksiin liittyvissä asioissa. 
 
Perustuslain 9 §:n 3 momentti on kirjoitettu kiellon muotoon. Tämä tarkoittaa sitä, että oi-
keutta ei voida rajoittaa perusoikeussäännösten yleisten rajoitusperusteiden perusteella. Toi-
saalta Euroopan ihmisoikeussopimuksen 4 lisäpöytäkirjan 3 artiklan 2 kohdassa säädetään, 
ettei keneltäkään saa evätä oikeutta tulla sen valtion alueelle, jonka kansalainen hän on. KP-
sopimuksen 12 artiklan 4 kohta säätää samasta asiasta hieman toisin. Artiklassa säädetään, 
että keneltäkään ei saa mielivaltaisesti kieltää oikeutta tulla omaan maahansa. Kumpaankaan 
sopimuskohtaan ei ole säädetty rajoituslauseketta. Tästä voidaan johtaa esimerkiksi asiantila 
siitä, ettei Suomen passia voida asettaa edellytykselle henkilön Suomeen saapumiselle, kun-
han voidaan osoittaa, että kyseinen henkilö on Suomen kansalainen.147  
 
Perustuslain 9 §:n 4 kohdassa säädetään ulkomaalaisen oikeudesta tulla Suomeen ja oleskella 
Suomessa. Tästä oikeudesta tulee säätää lailla, joka Suomessa on ulkomaalaislaki. Selkeällä 
kiellolla estetään ulkomaalaisen karkottaminen, luovuttaminen tai palauttaminen, jos häntä 
toimenpiteen vuoksi uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus tai muu ihmisarvoa loukkaava kohte-
lu. Hallituksen esityksessä momentin toisessa virkkeessä palautus kohteena oli ”maa”, jonka 
perustuslakivaliokunta poisti omassa mietinnössään. Valiokunta perustelu muutosta sillä, että 
säännöksen on katsottava kieltävän henkilön siirtämisen Suomesta myös sellaiseen valtioon, 
josta tämä voisi päätyä luovutetuksi edelleen kolmanteen valtioon ja tämän seurauksena jou-
tua esimerkiksi kuolemanrangaistuksen tai kidutuksen uhriksi.148 
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Perustuslain 9 §:n 4 momentissa ei ole erikseen asetettu sisältö vaatimuksia kyseiselle lain-
säädännölle, mutta sen on luonnollisesti vastattava Suomen kansainvälisiä velvoitteita. Ihmis-
oikeussopimusten mukaan ulkomaalaisille on turvattava menettelyllinen suoja ratkaistaessa 
heidän oikeutensa tulla Suomeen tai jatkaa oleskeluaan täällä. Lailla säätämisen vaatimukses-
ta voidaan johtaa paitsi syrjinnän ja mielivallan kielto ulkomaalaisten kohtelussa, myös vaa-
timus maahan pääsyä ja maassa oleskelua koskevien perusteiden ja päätöksentekomenettely-
jen sääntelemisestä siten, että hakijoiden oikeusturva taataan.149 Tähän tekee kuitenkin 
poikkeuksen EU-kansalaisuus.  
 
Euroopan unionin perusoikeuskirjan 45 artiklassa säädetään liikkumis- ja oleskeluvapaudesta. 
Artiklan 1 kohdan mukaan jokaisella unionin kansalaisella on oikeus vapaasti liikkua ja oles-
kella jäsenvaltioiden alueella. Toisen kohdan mukaan liikkumis- ja oleskeluvapaus voidaan 
perussopimusten mukaisesti myöntää jäsenvaltion alueella laillisesti asuville kolmansien mai-
den kansalaisille. Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen neljännessä osastossa 
säädetään myös henkilöiden vapaasta liikkuvuudesta, jonka 45 artiklassa turvataan työnteki-
jöiden vapaa liikkuvuus unionin alueella. Sopimus kieltää rajoitukset, jotka koskevat jäsenval-
tion kansalaisen vapautta sijoittautua toisen jäsenvaltion alueelle. Tähän on kuitenkin säädet-
ty poikkeus, jonka mukaan voidaan soveltaa lakeja, asetuksia ja hallinnollisia määräyksiä, 
joiden mukaan ulkomaalaisiin sovelletaan erityisääntelyä yleisen järjestyksen tai turvallisuu-
den taikka kansanterveyden perusteella.150 
 
4 Eurooppaoikeus 
 
Eri aikoina eurooppaoikeus on tarkoittanut erilaisia kokonaisuuksia eurooppalaiseen lainsää-
däntöön liittyen ja sillä on ollut erilaisia merkityksiä asiayhteydestä riippuen. Oikeuskirjalli-
suudessa eurooppaoikeus termiä on käytetty sekä suppeassa että laajassa merkityksessä. Sup-
peassa merkityksessä eurooppaoikeus termillä tarkoitetaan pelkästään EU-oikeutta. Ennen 
Lissabonin sopimuksen voimaantuloa termillä EU-oikeus saatettiin tarkoittaa vain unionin en-
simmäisen pilarin (yhteisöpilari) alaista EY-oikeutta. Kaikkein suppeimmassa merkityksessä 
eurooppaoikeus oli siten synonyymi EY-oikeudelle.151 Lissabonin sopimuksen jälkeen ei ollut 
enää perustetta ymmärtää eurooppaoikeutta vain EY-oikeutena, koska Maastrichtin sopimuk-
sen mukainen pilarimalli poistui. Samalla termi yhteisöoikeus vanhentui, koska enää ei tehty 
jakoa yhteisöoikeuteen, EU:n ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan ja oikeus- ja sisäasioihin samas-
sa mielessä kuin aiemmin.152 
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Laajassa merkityksessä eurooppaoikeudella ymmärretään tarkoitettavan Euroopan unionin 
oikeutta ja Euroopan neuvostossa syntynyttä oikeutta, jossa on pääosin kysymys ihmisoikeuk-
sia suojaavista sopimuksista ja muista asiakirjoista. Niistä tärkein ja tunnetuin sopimus on 
Euroopan ihmisoikeussopimus lisäpöytäkirjoineen, jossa on määritelty ihmisoikeussuojan eu-
rooppalainen vähimmäistaso. Lisäksi eurooppaoikeuden kannalta merkityksellistä normistoa 
sisältyy mm. Euroopan turvallisuus- ja yhteistyöjärjestön eri aikoina laatimiin asiakirjoihin. 
On siis tärkeää huomata, että Euroopan integraatio oikeudellisissa asioissa on paljon laajempi 
asia kuin vain Euroopan unionin alainen asia.153 Tutkielman kannalta eurooppaoikeus käsittee-
seen ja sen kehitykseen perehtyminen luo pohjan liikkumisvapautta rajoittavan pakoteasetuk-
sen säätämisen ymmärtämiselle. Eurooppaoikeuden kehitykselle nykytilaansa on ollut suuri 
merkitys Euroopan historialla ja nimenomaisesti toisen maailman sodan jälkeisellä ajalla.  
 
 
Kuvio 2: Eurooppaoikeuden rakenne154 
 
4.1 Historia 
 
Modernin eurooppaoikeuden juurien voidaan ajatella kehittyneen toisen maailman sodan jäl-
keisessä Euroopassa 1940- ja 1950–luvuilla. Toisen maailmansodan päättyessä Länsi-Eurooppa 
oli raunioina ja sen keskeiset valtiot taloudellisessa ja poliittisessa ahdingossa. Sodanjälkei-
sessä tilanteessa Neuvostoliiton voittoisan puna-armeijan mukana levitetty sosialistinen yh-
teiskuntajärjestelmä merkitsi Manner-Euroopan poliittista ja taloudellista jakoa idän ja län-
nen välillä. Sodan jälkeen keskeiseksi kysymykseksi nousi sotilaallisesti ja poliittisesti murska-
tun Saksan asema Euroopassa. Yhdysvaltain ja Iso-Britannian politiikat tähtäsivät demokraat-
tisesti ja taloudellisesti vakaan ja vauraan Saksan rakentamiseen, johon myös Saksan sodanai-
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kana miehittämä Ranska joutui alistumaan. Tällöin Ranskan ulkopolitiikan keskeiseksi ja pysy-
väksi pääkysymykseksi muodostui kestävän sovinnon rakentaminen Saksan kanssa. Sovinto voi-
si estää maiden välisen sotilaallisen konfliktin ja samalla turvaisi Ranskan tasavertaisuuden 
Saksan kanssa.155 
 
Sodan jälkeisessä Euroopassa oli nostanut päätään myös Eurooppa-aate, jonka ideologinen 
ajatus liittyy Euroopan yhdentymiskehitykseen. Eurooppa-aatteen sodanjälkeinen toteutta-
mispyrkimys toteutui vuonna 1948 Haagissa kokoontuneessa kongressissa, jossa oli läsnä lähes 
tuhat edustajaa 19 eri maasta.156 Haagin kongressin pohjalta syntyi Euroopan neuvosto, jota 
koskeva sopimus allekirjoitettiin vuonna 1949. Kompromissina saatiin aikaiseksi kaksiosainen 
organisaatio, johon kuuluu päätösvaltaa käyttävä hallitusten välinen ministerikomitea sekä 
neuvoa-antava hallituksista riippumaton parlamentaarinen yleiskokous. Perussäännössä Eu-
roopan neuvoston tavoitteeksi asetettiin jäsenmaiden yhtenäisyys, johon päästään julkilau-
suman mukaan, kun ihanteet ja periaatteet ovat yhteiset ja sosiaalinen kehitys eheää. Jä-
senmaiden yhtenäisyyden saavuttamiseksi on turvattava ihmisoikeudet ja perusvapaudet sekä 
toimittava yhdessä talouden, sosiaalikysymysten, kulttuurin, tieteen, oikeuden ja hallinnon 
alueilla. Toimialueista jätettiin pois oikeastaan vain puolustuskysymykset ja varsinainen ta-
louspolitiikka.157 
 
4.1.1 Euroopan neuvosto 
 
Euroopan neuvoston roolina on ollut keskittyä ihmisoikeuksien suojeluun. Vuonna 1950 tehty 
Euroopan ihmisoikeussopimus ja sen pohjalta toimiva ihmisoikeusjärjestelmä ovat merkinneet 
vallankumousta kansainvälisten suhteiden historiassa, kun ensi kertaa ylikansallinen tuomio-
valta nousi kansallisvaltioiden yläpuolelle yksilön suojelussa. Tämä on toteutunut siten, että 
Euroopan neuvoston yhteyteen perustettiin Euroopan ihmisoikeustuomioistuin valvomaan pe-
rusoikeussopimuksen toteutumista sen vahvistaneissa jäsenvaltioissa.  
 
Euroopan yhteisön laajeneminen on johtanut Euroopan neuvoston pohtimaan rooliaan uudel-
leen ja sen seurauksena painopistealueiksi on määritelty ihmisoikeuksien ja perusvapauksien 
suojelu ja laajentaminen, lainsäädäntöjärjestelmien harmonisointi, koulutusjärjestelmien 
uudistaminen sekä kulttuuriyhteistyö.158 Tällä hetkellä Euroopan neuvostoon kuuluu 47 jäsen-
maata, Euroopan unioni ja kuusi tarkkailijajäsentä. Suomesta tuli Euroopan neuvoston jäsen 
vuonna 1989.159 Euroopan neuvoston ihmisoikeussopimuksella on ollut keskeinen asema eu-
rooppaoikeuden ja kansallisten valtiosääntöoikeuksien kehityksessä niissä valtioissa, jotka 
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ovat sopimukseen liittyneet. Siten sillä on ollut merkittävä asema yhteisen eurooppalaisen 
valtiosääntölainsäädännön kehittymisessä, jossa tänä päivänä pyritään korostetusti huomioi-
maan perus- ja ihmisoikeudet. 
 
4.1.2 Euroopan hiili- ja teräsyhteisön perustamissopimus 
 
Eurooppaoikeuden syntymiseen on ollut suuri vaikutus Euroopan eri yhteisöjen perustamisilla 
ja niiden oikeudellisella kehityksellä. Eurooppalaisen talousyhteisön perustajina voidaan näh-
dä ranskalaiset Jean Monet ja Robert Schuman, joista Monet oli saanut tehtäväkseen vastata 
sodanjälkeisen Ranskan uudelleen rakentamisesta. Tehtävässään hän korosti valtioiden välisen 
taloudellisen yhteistyön merkitystä rauhan ja vaurauden edistäjänä.160 Suunnitelman ideana 
oli poistaa Euroopan rauhaa ja turvallisuutta vaarantanut Ranskan ja Saksan vihanpito ja kil-
pailu saattamalla niiden hiili- ja terästeollisuudet ylikansalliseen kontrolliin. Ydinajatuksena 
oli, että strategisen perusteollisuuden ylikansallinen hallinnointi tekisi osapuolten välisen so-
dan käytännössä mahdottomaksi. Samalla se johtaisi konkreettiseen ja laajentuvaan yhteis-
työhön yritysten ja valtioiden välillä, joka siten sitoisi aikaisemmat viholliset vahvasti yhteen. 
Ranskan ulkoministerinä toiminut Schuman esitteli Monet ehdotuksen Ranskan hallitukselle ja 
Saksan liittokansleri Adenauerille. Molemmat hyväksyivät suunnitelman.161  
 
Monet ehdotuksen mukaan luotaisiin järjestö, joka olisi avoin kaikille eurooppalaisille valtioil-
le, mutta mukaan tulon ehdoksi asetettaisiin ylikansallisen periaatteen hyväksyminen. Varsi-
naisiin neuvotteluihin uuden järjestön perustamiseksi osallistui kuusi maata: Ranska, Saksa, 
Alankomaat, Belgia, Italia ja Luxemburg. Neuvottelujen lopputuloksena 18.4.1951 allekirjoi-
tettiin Pariisin sopimus162, jolla ”kuutoset” perustivat Euroopan hiili- ja teräsyhteisön. Sopi-
mus astui voimaan 23.7.1952 ja se oli sen jälkeen voimassa 50 vuotta. Sopimuksella perustet-
tiin ylikansallinen hallintoviranomainen nimeltään Korkea viranomainen, joka sai valtuudet 
säännellä hiili- ja teräsvaroja sekä näiden tuotteiden markkinoita ja kauppaa. Yhteisön muita 
toimielimiä olivat jäsenvaltioiden kansallisten parlamenttien edustajista muodostunut parla-
mentaarinen yleiskokous, jäsenvaltioiden hallitusten edustajista muodostunut ministerineu-
vosto sekä Korkean viranomaisen päätösten laillisuutta valvonut tuomioistuin.163 
 
4.1.3 Rooman sopimukset ja niiden muutokset  
 
Euroopan hiili- ja teräsyhteisön toiminta osoittautui taloudellisesti niin menestyksekkääksi, 
että sen perusteella esitettiin taloudellisen integraation ulottamista myös muille elinkei-
noelämän aloille. Näin oli syntynyt ajatus eurooppalaisten yhteismarkkinoiden luomisesta. 
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Samaan aikaan atomienergian tuotanto oli noussut varteenotettavaksi energianlähteeksi hii-
lienergian rinnalle Euroopassa. Sen vuoksi suunniteltiin energia-alan integraatiota ja laajen-
tamista atomienergiaan, jota koordinoimaan perustettaisiin uusi ylikansallinen yhteisö. Eu-
roopan talousyhteisön perustamissopimus164 ja Euroopan atomienergiayhteisön perustamisso-
pimus165 allekirjoitettiin Roomassa 25.3.1957.166  Institutionaalisesti talousyhteisö rakentui 
hiili- ja teräsyhteisön muodostamalle perustalle. Korkeaa viranomaista ja ministerineuvostoa 
vastasivat talousyhteisössä ja Euratomissa oma komissio ja neuvosto, jotka olivat myös näillä 
kahdella uudella järjestöllä erilliset. Sen sijaan parlamentaarinen yleiskokous ja tuomioistuin 
yhdistettiin jo tuossa vaiheessa kolmen Euroopan yhteisön yhteisiksi toimielimiksi.167  
 
Rooman sopimuksista Euroopan talousyhteisön perustamissopimus korosti tuotannontekijöiden 
vapaata liikkuvuutta jäsenmaiden kesken. Tavoitteena oli uudistaa ja saada aikaan tehokkaat 
ja toimivat markkinat. Tähän pyrittiin edistämällä neljää vapautta: tavaroiden, työvoiman, 
palveluiden ja pääoman vapaata liikkuvuutta jäsenvaltioiden välillä. Rooman sopimuksella 
synnytettyjen yhteismarkkinoiden keskeisenä piirteenä oli synnyttää tulliunioni kuuden jäsen-
valtion välille. Tämä merkitsi kauppapolitiikan siirtämistä jäsenvaltioilta talousyhteisölle, jo-
ka tarkoitti erityisesti tulliasioiden ja kilpailuoikeudellisten asioiden yhdenmukaista oikeudel-
lista sääntelyä.168 Toisena, poliittisempana tavoitteena oli edistää ETY:n avulla poliittisen Eu-
roopan rakentamista ja pyrkiä Euroopan laajempaan yhdentymiseen.169 Rooman sopimuksilla 
jäsenvaltiot loivat aivan uudenlaisen kansainvälisoikeudellisen yhteisön, jonka oikeussubjek-
teja ovat jäsenvaltioiden lisäksi niiden kansalaiset.170 Rooman sopimusta on sen voimassa olo-
aikana täydennetty useasti määräyksillä, jotka kansallisessa perustuslaissa luokiteltaisiin pe-
rusoikeuksia koskeviksi tai jotka ainakin tulevat hyvin lähelle näitä.171 Siten eurooppaoikeuden 
kehitys on ollut mukana vaikuttamassa kansallisvaltioiden omaan lainsäädäntöön. 
 
Euroopan atomienergiayhteisön perustamisen taustalla vaikutti sen kuudessa perustaja valti-
ossa ollut pula tavanomaisesta energiasta. Ydinenergian avulla toivottiin päästävän riippumat-
tomuuden tilaan tuontienergiasta. Ydinenergian investointikustannukset olivat yksittäiselle 
valtiolle liian suuret, minkä vuoksi perustajavaltiot päättivät perustaa yhdessä Euratomin. 
Yleisellä tasolla perustamissopimuksen tavoitteena on edistää ydinenergian muodostamista ja 
kasvua Euroopassa, varmistaa kaikille jäsenvaltioille mahdollisuus hyötyä atomienergian kehi-
tyksestä ja taata energian toimitusvarmuus. Perustamissopimuksella on pyritty myös varmis-
tamaan väestön turvallisuuden korkea taso ja estää siviilikäyttöön tarkoitettujen ydinaineiden 
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siirtäminen käytettäväksi sotilaallisiin tarkoituksiin. Euratom perustamissopimus on edelleen 
voimassa eikä siihen ole tehty suuria muutoksia. Euroopan atomienergiayhteisöä ei ole sulau-
tettu Euroopan unioniin, ja se on erillinen oikeushenkilö, vaikka sitä hallinnoivat samat toi-
mielimet.172 
 
Alun perin EY:ssä oli kolme erillistä yhteisöä: Euroopan hiili- ja teräsyhteisö, Euroopan ato-
mienergiayhteisö ja Euroopan talousyhteisö. Talousyhteisön ja Euratomin perustamisen yh-
teydessä uusien yhteisöjen tuomioistuin ja yleiskokous sekä vastaavat EHTY:n elimet yhdistet-
tiin Euroopan yhteisöjen tuomioistuimeksi (EY-tuomioistuin) ja parlamentaariseksi yleisko-
koukseksi. Uusilla yhteisöillä, ETY:llä ja Euratomilla, oli kummallakin oma neuvostonsa ja ko-
missionsa erillään EHTY:n vastaavista elimistä. Talousyhteisön toimintaan liittyi keskeisesti 
yhteisen lainsäädännön laatiminen, minkä vuoksi syntyi tarve valmistella yhdessä neuvostojen 
kokouksia ja komission tekemiä ehdotuksia. Tätä varten jäsenvaltiot perustivat vuonna 1958 
pysyvien edustajien komitean, Coreperin, jäsenvaltion yhteisöihin akkreditoiduista pysyvistä 
edustajista.173 Vuonna 1965 yhteisöjen erilliset toimielimet yhdistettiin niin kutsutulla sulau-
tumissopimuksella174, jonka jälkeen Euroopan yhteisöjen toimielinjärjestelmän ydin rakentui 
ministerineuvostosta, komissiosta ja Euroopan parlamentista. Lisäksi EY:llä oli oma Luxem-
burgissa toimiva Euroopan yhteisöjen tuomioistuin.175 Sulautumissopimuksen myötä yhteisöt 
nähtiin poliittisesti ja taloudellisesti yhdeksi kokonaisuudeksi, Euroopan yhteisöksi, jota johti 
komissio eräänlaisena virkamieshallituksena.176 
 
4.1.4 Maastrichtin sopimus ja sen muutokset 
 
Berliinin muurin murtuminen 9.11.1989 merkitsi odottamatonta muutosta koko Euroopassa, 
kun siitä seuranneiden tapahtumien seurauksena Itä-Saksan kommunistinen hallinto kukistui. 
Muutos kosketti myös Euroopan yhteisöä, koska Itä-Saksa oltiin liittämässä yhteisön jäsenval-
tiona olleeseen Länsi-Saksaan. Saksojen yhdentymisen haasteena oli Itä-Saksan taloudellinen 
kehittymättömyys. Muut Euroopan yhteisön jäsenvaltiot pohtivat miten yhdentyminen vaikut-
taisi yhteisön toimintaan, sillä yhdistyvä Saksa käsitti noin 27 prosenttia yhteisön yhteenlaske-
tusta bruttokansantuotteesta ja noin neljänneksen sen asukasluvusta.177 Komissio näki Sakso-
jen yhdentymisen mahdollisuutena kehittää yhteisön poliittista integraatiota ja rahaliittoa 
koskevaa EMU-hanketta. Luxemburgin ollessa neuvoston puheenjohtajamaana keväällä 1991 
laadittiin sopimusluonnos Euroopan poliittisesta unionista, EPU:sta, ja rahaliitosta, EMU:sta. 
Poliittista unionia koskeva luonnos perustui ns. kolmen pilarin malliin, jossa EMU liitettiin en-
                                                  
172 Yhteenveto Euroopan atomienergiayhteisön perustamissopimus. 
173 Jääskinen 2007, 74—75. 
174 EYVL 152, 13.7.1967, 2—17. 
175 Ojanen 2010, 11. 
176 Jääskinen 2007, 75 
177 Raitio 2005, 45. 
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simmäiseen niin kutsuttuun yhteisöpilariin. Lisäksi ehdotettiin uusia hallitustenvälisen yhteis-
työn pilareita ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan sekä oikeus- ja sisäasioihin.178 
 
Voidaan sanoa, että Euroopan integraation käännekohta tapahtui vuonna 1992, kun Euroopan 
Yhteisön jäsenvaltiot allekirjoittivat Maastrichtissa sopimuksen Euroopan unionista.179 Sopimus 
astui voimaan 1.11.1993 ja siinä luotiin Euroopan unioni, joka koostui kolmesta pilarista. En-
simmäiseen pilariin kuuluivat Euroopan talousyhteisö, jonka nimi muutettiin sopimuksessa 
Euroopan yhteisöksi (EY), Euroopan hiili- ja teräsyhteisö sekä Euratom. Pilariin kuuluivat alat, 
joilla jäsenvaltiot käyttivät yhteisvoimin suvereniteettiaan yhteisön toimielinten kautta. Pää-
tökset ensimmäisen pilarin alaisissa asioissa tehtiin soveltamalla yhteisömetodi toimintata-
paa. Siinä Euroopan komissio teki ehdotuksen, neuvosto ja Euroopan parlamentti hyväksyivät 
sen ja yhteisön oikeuden noudattamista valvoi erityinen tuomioistuin. Toinen pilari koostui 
sopimuksen V osastossa määrätystä yhteisestä ulko- ja turvallisuuspolitiikasta (YUTP) ja kol-
mas pilari sopimuksen VI osastossa säädetystä yhteistyöstä oikeus- ja sisäasioissa (YOS). Toi-
sen ja kolmannen pilarin asiat päätettiin hallitusten välisissä päätöksentekomenettelyissä, 
jotka edellyttivät laajaa yksimielisyyttä käsiteltävässä asiassa. Komission ja Euroopan parla-
mentin asema toisen ja kolmannen pilarin asioissa oli vähäinen eikä niihin sovellettu EU-
tuomioistuimen lainkäyttövaltaa.180 Sopimuksen mukaan Euroopan unionin integraatiopolitiik-
kaa kontrolloi Eurooppa-neuvosto kaikkien kolmen pilarin osalta, ja sen vuoksi sitä kuvattiin 
pilareita yhdistäväksi kattorakenteeksi.181 Uuden sopimuksen allekirjoittamisen lopputulokse-
na oli syntynyt Euroopan unioni, jolla oli paljon laajapohjaisempi ja monimuotoisempi poliit-
tinen ja taloudellinen rakenne kuin yhteisöllä aiemmin.182 
 
Sopimuksella oli myös monia muita vaikutuksia ja muutoksia eurooppaoikeuden saralla. Eu-
roopan talousyhteisön nimen muutoksella haluttiin korostaa yhteisön toiminnan laajentumista 
pelkistä talousasioista poliittiseksi unioniksi. Talousasioiden rinnalle unionin ensimmäiseen 
pilarin alaan tulivat mukaan politiikan lohkot, joihin kuuluivat sosiaali- ja työllisyyspolitiikka 
sekä turvapaikka-, maahanmuutto- ja pakolaispolitiikka. Yhteisöpilarin alaisten asioiden rin-
nalle nousivat yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka sekä uusina osa-alueina oikeus- ja sisä-
asioiden yhteistyö.183 Sopimuksessa esiteltiin ajatus EU-kansalaisuudesta, joka tehosti ääni- ja 
vaalioikeuksia Euroopan unionin alueella sekä vahvisti henkilöiden vapaata liikkuvuutta jäsen-
valtioiden välillä. Maastrichtin sopimuksella lisättiin myös Euroopan parlamentin vaikutusval-
                                                  
178 Raitio 2013, 46 
179 EYVL C 191, 29.7.1992, 1—112. 
180 Yhteenveto, Maastrichtin sopimus Euroopan unionista. 
181 Ratio 2013, 48. 
182 Ojanen 2010, 14—15. 
183 Ojanen 2010, 16. 
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taa esittelemällä ns. yhteispäätösmenettely, jonka perusteella Euroopan parlamentti voi an-
taa säädöksiä yhdessä neuvoston kanssa.184  
 
4.1.5 Amsterdamin ja Nizzan sopimusten keskeiset muutokset 
 
Maastrichtin sopimusta on muutettu sen voimaan saattamisen jälkeen useita kertoja. Maast-
richtissa solmittuun Sopimukseen Euroopan unionista oli kirjattu artiklaan 109j velvoite aloit-
taa uusi hallitusten välinen konferenssi vuoden 1996 loppuun mennessä. Yksi Amsterdamin 
sopimuksen uudistuksista oli Rooman ja Maastrichtin sopimusten tekninen yksinkertaistaminen 
ja kodifiointi siten, että niistä poistettiin vanhentuneet ja merkityksensä menettäneet artik-
lat samalla, kun artiklojen numerointi muutettiin puhtaaksi numerojärjestykseksi.185 Sopimuk-
sella myös siirrettiin henkiöiden vapaata liikkuvuutta ja yhteiseen ulkorajaan liittyviä kysy-
myksiä kolmannesta pilarista ensimmäiseen pilariin. Schengen-sopimuksen henkilöiden vapaa-
ta liikkuvuutta edistävä järjestelmä integroitiin osaksi yhteisöpilaria, mikä tarkoitti sitä, että 
henkilöiden vapaa liikkuvuus ei koskenut ainoastaan sisämarkkinasäännöstöä, vaan se liittyi 
nyt myös oikeuden, vapauden ja turvallisuuden alan asioiden yhteyteen.186 
 
Hallitustenväliseen kolmanteen pilariin jäi enää poliisi- ja rikosoikeudellisten asioiden yhteis-
työ. Pilarin nimi korvattiin uudella käsitteellä, joksi kirjattiin vapauden, turvallisuuden ja oi-
keuden alue. Keskeisempi ja näkyvämpi kehitys sopimuksessa oli siirtyminen talous- ja rahalii-
ton kolmanteen vaiheeseen, joka johti vuonna 2002 kahdentoista jäsenvaltion kansallisten 
rahayksikköjen korvaamiseen euro- ja senttimääräisellä rahalla. Amsterdamin sopimuksen 
keskeisiä institutionaalisia ratkaisuja olivat määräykset tiiviimmästä yhteistyöstä ja mahdolli-
suudesta toteuttaa unionin toimielinjärjestelmän kehyksissä sellaisia hankkeita, joihin kaikki 
jäsenvaltiot eivät halunneet osallistua. Sopimuksella laajennettiin myös määräenemmistöllä 
tehtävää päätöksentekoa ja varsinkin yhteispäätösmenettelyä.187 
 
Nizzan sopimuksella, joka tui voimaan 1.2.2003, jatkettiin perussopimuksen muutoksia, joilla 
oli tarkoitus valmistaa Euroopan unionin toimintakyky sen jälkeen, kun siihen itälaajentumi-
sen kautta liittyisi vapunpäivänä vuonna 2004 yhtä aikaa 10 uutta jäsenmaata. Keskeisiä uu-
distuksia sopimuksessa oli unionin toimielinten – ja päätöksentekojärjestelmän muuttami-
nen.188 Sopimuksessa muutettiin jäsenvaltioiden äänimäärää neuvostossa, määräenemmistön 
suuruutta sekä jäsenvaltioiden edustajamääriä Euroopan parlamentissa.189 Muutokset olivat 
erityisen välttämättömiä ja niillä pyrittiin tehostamaan neuvoston päätöksentekoa lisäämällä 
                                                  
184 Yhteenveto, Maastrichtin sopimus Euroopan unionista. 
185 Raitio 2013, 57. 
186 Raitio 2005, 52.  
187 Jääskinen 2007, 66 ja 77. 
188 Ojanen 2010, 17. 
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määräenemmistöpäätösten alaa, jotta yksimielisyysvaatimus ei käytännössä lamaannuttaisi 
laajentumisen kautta 27 jäsenvaltiosta muodostuvan Euroopan unionin lainsäädäntötyötä. 
Määräenemmistöpäätöksentekoa laajennettiin koskemaan joko kokonaan tai osittain 37 perus-
tamissopimuksen artiklaa, joista esimerkkeinä voidaan mainita 18 artikla, joka koskee unionin 
kansalaisten vapaata liikkuvuutta jäsenvaltioissa ja 133 artikla, joka koskee jäsenvaltioiden 
yhteistä kauppapolitiikkaa.190  
 
Muita merkittäviä Nizzan sopimuksen liittyviä muutoksia olivat Euroopan hiili- ja teräsyhteisön 
perustamissopimuksen voimassaolon päättyminen ja sen varojen siirtäminen Euroopan yhtei-
sölle. Lisäksi täsmennettiin Euroopan unionin perusperiaatteiden rikkomisesta jäsenvaltioille 
aiheutuviin seurauksiin liittyviä asioita.191 Nizzan sopimuksen yhteydessä hyväksyttiin poliitti-
sena julistuksena Euroopan unionin perusoikeuskirja, joka kokosi yksiin kansiin unionin perus-
oikeuksina suojatut oikeudet ja vapaudet.192 Perusoikeuksia koskevien eurooppaoikeuden osa-
alueiden soveltaminen EY:n tuomioistuimessa oli synnyttänyt jännitteitä kansallisten tuo-
mioistuinten näkökulmasta yhteisön historian aikana, koska perustamissopimuksista puuttui 
perusoikeuksien suoja. Tätä puutetta pyrittiin nyt korjaamaan perusoikeuskirjalla. Puutetta 
oli pyrkinyt korjaamaan myös EY-tuomioistuin, joka oli kehittänyt ratkaisukäytäntönsä pohjal-
ta oppia perusoikeuksista yhteisön oikeuden yleisinä periaatteina. Maastrichtin sopimukseen 
oli kirjattu EY-tuomioistuimen oppi, jonka mukaan Euroopan ihmisoikeussopimukseen ja jä-
senvaltioiden yhteiseen valtiosääntöperinteeseen sisältyvät ihmis- ja perusoikeudet ovat tur-
vattuja myös unioninoikeudessa ja kuuluvat sen yleisiin periaatteisiin. Perusoikeuskirjaan on 
kerätty Euroopan unionin oikeusjärjestyksen suojaamat perusoikeudet, jotka sitovat unionin 
toimielimiä sekä jäsenvaltioita niiden soveltaessa unioninoikeutta.193  
 
4.2 Lissabonin sopimus 
 
Tällä hetkellä Euroopan unionin voimassa olevat perustamissopimukset on allekirjoitettu Lis-
sabonissa 13.12.2007 ja ne perustuvat Nizzassa ja Amsterdamissa solmittujen kahden perus-
tamissopimuksen varaan. Lissabonin sopimuksella194 muutettiin Euroopan yhteisön perustamis-
sopimuksen nimi Sopimukseksi Euroopan unionin toiminnasta (SEUT). Toisen sopimuksen nimi 
säilyi Sopimuksena Euroopan unionista (SEU), niin kuin se oli Maastrichtissa nimetty.195 Lissa-
bonin sopimus ei siten korvannut aiempia perustamissopimuksia, vaan sopimuksella muutettiin 
aiempia perustamissopimuksia. Sen vuoksi kaikki aikaisemmat sopimukset ja liittymisasiakirjat 
ovat pysyneet voimassa, ellei jotakin niiden määräystä ole nimenomaisesti muutettu tai ku-
                                                  
190 Raitio 2013, 64. 
191 Raitio 2013, 70.  
192 Ojanen 2010, 17. 
193 Jääskinen 2007, 80. 
194 EUVL, N:o C 306, 17.12.2007. 
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mottu Lissabonin sopimuksessa.196 Merkillepantavaa on, että Lissabonin sopimuksen 1 artiklan 
kolmas kohta luo oikeudellisen perustan unionin toiminnalle, kun siinä todetaan, että unioni 
perustuu tähän sopimukseen ja sopimukseen Euroopan unionin toiminnasta. Samassa kohdassa 
todetaan, että kummallakin sopimuksella on sama oikeudellinen arvo.  
 
Unionin oikeuden perusrakenteen kannalta olennaisin muutos Lissabonin sopimuksessa koskee 
aikaisemman pilarijaon purkamista sekä oikeushenkilön aseman tunnustamista unionille. Pila-
rijaon purkaminen on laajentanut parlamentin, komission ja unionin tuomioistuimen toimival-
lan oikeus- ja sisäasioihin. Tämä tarkoittaa sitä, että EU-tuomioistuimen toimivalta kattaa 
nykyään esimerkiksi rikosasioita ja poliisiyhteistyötä koskevan unionin lainsäädännön. Muita 
merkittäviä muutoksia toimielinjärjestelmässä oli Eurooppa-neuvoston muuttaminen viral-
liseksi toimielimeksi, pysyvä puheenjohtajuus Eurooppa-neuvostossa ja komissaarien lukumää-
rän supistaminen. Perus- ja ihmisoikeuksiin liittyen sopimuksessa huomioitiin yksilön oi-
keusaseman perusteet viittaamalla 6 artiklassa EU:n perusoikeuskirjaan, jolla on artiklan mu-
kaan sama oikeudellinen arvo kuin perussopimuksilla. Saman 6 artiklan 2 kohdassa annetaan 
unionille toimivalta liittyä Euroopan ihmisoikeussopimukseen.197 
 
Lissabonin sopimuksen johdanto-osassa on mainittu Euroopan kulttuuriset, uskonnolliset ja 
humanistiset perinteet, joista kehittyneitä yleismaailmallisia arvoja ovat ihmisten loukkaa-
mattomuus ja luovuttamattomat oikeudet sekä vapaus, kansanvalta, tasa-arvo ja oikeusval-
tioperiaate. Lisäksi johdanto-osasta löytyy viittaukset Manner-Euroopassa olleeseen jakoon 
idän ja lännen välillä, kansojen historiaan sekä perinteisiin. Näiden viittausten voidaan nähdä 
vaikuttaneen eurooppalaisen lainsäädännön kehitykseen ja päätöksentekoon Euroopan uni-
onissa, joka on johtanut myös rajoittavien toimien säätämiseen Venäjän federaatiota koh-
taan. Päätös ja asetus rajoittavista toimenpiteistä liittyvät Euroopan unionin yhteisen ulko- ja 
turvallisuuspolitiikan kehittymiseen ja sille asetettuihin tavoitteisiin, jolla pyritään rauhan ja 
turvallisuuden edistämiseen Euroopassa. Euroopan unionin toimintaa vaikuttavat SEU 2 artik-
lassa luetellut unionin perustana olevat arvot, joita ovat ihmisarvon kunnioittaminen, vapaus, 
kansanvalta, tasa-arvo, oikeusvaltio ja ihmisoikeuksien kunnioittaminen.  
 
Sopimuksen 3 artiklan 1 kohdassa on lueteltu unionin päämääriä, joita ovat rauhan, unionin 
arvojen ja kansojensa hyvinvoinnin edistäminen. Saman artiklan 5 kohdassa on todettu, että 
unioni vaalii ja puolustaa arvojaan ja etujaan kansainvälisissä suhteissa. Se myös edistää rau-
haa, turvallisuutta, kansojen välistä yhteisvastuuta ja keskinäistä kunnioitusta sekä kansain-
välisen oikeuden tarkkaa noudattamista ja kehittämistä. Näihin tavoitteisiin unioni pyrkii asi-
anmukaisin keinoin sille perussopimuksissa annetun toimivallan mukaisesti. Ottaen huomioon 
unionin taustalla vaikuttava syntyhistoria, arvot ja päämärät voidaan ymmärtää niitä syitä, 
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joiden vuoksi unioni on tehnyt lainsäädännöllisiä toimia Venäjää vastaan Ukrainan tapahtu-
mien johdosta.  
 
4.2.1 Euroopan unionin toimielinjärjestelmä 
 
Euroopan unionin toiminta perustuu Lissabonin sopimuksen198 SEU 10 artiklan mukaan edus-
tukselliseen demokratiaan, jossa Euroopan parlamentti edustaa suoraan kansalaisia unionin 
tasolla. Kaikilla unionin kansalaisilla on oikeus osallistua demokratian toteuttamiseen unionis-
sa. Muita Euroopan unionin toimielimiä ovat SEU 13 artiklassa luetellut: Eurooppa-neuvosto, 
neuvosto, Euroopan komissio, Euroopan unionin tuomioistuin, Euroopan keskuspankki ja tilin-
tarkastustuomioistuin. Toimielinten toimintaa ohjaa SEU 9 artikla, joka velvoittaa unionin 
toimielimiä noudattamaan kaikessa toiminnassaan kansalaisten yhdenvertaisuuden periaatet-
ta. Tähän pyritään SEU 10 artiklan 3 kohdan mukaan siten, että päätöksen tehdään mahdolli-
simman avoimesti ja lähellä kansalaisia.  
 
Unionin toimielinjärjestelmällä pyritään edistämään unionin arvoja, ajamaan unionin tavoit-
teita ja palvelemaan unionin kansalaisten ja jäsenvaltioiden etuja. Toimielinten tehtävänä on 
myös varmistaa unionin politiikkojen ja toimien johdonmukaisuus, tehokkuus ja jatkuvuus. 
Niiden tulee toimia perussopimuksissa annetun toimivallan rajoissa sekä niissä määrättyjen 
menettelyjen, edellytysten ja tavoitteiden mukaisesti. Toimielinten edellytetään myös teke-
vän keskenään vilpitöntä yhteistyötä. Yhteistyön merkitystä muiden tahojen kanssa on koros-
tettu SEU 11 ja 12 artikloissa. SEU 11 artiklan mukaan toimielinten tulee antaa kansalaisille ja 
etujärjestöille mahdollisuus esittää ja vaihtaa julkisesti mielipiteitä kaikilla unionin toiminta-
aloilla asianmukaisten kanavien kautta, kun taas 12 artikla velvoittaa unionin toimielimiä te-
kemään yhteistyötä kansallisten parlamenttien kanssa antamalla niille tietoja unionin toimin-
nasta ja lainsäädännön kehityksestä.  
 
Unionin toimielimistä komissio, parlamentti ja neuvosto ovat keskeisessä asemassa, kun unio-
ni tekee esityksiä uudesta lainsäädännöstä.199 Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 14 artik-
lan200 mukaan parlamentti toimii yhdessä neuvoston kanssa lainsäätäjänä201. Lainsäätäjänä 
toimivassa Euroopan parlamentissa voi olla puhemiehen lisäksi enintään 750 jäsentä. Jäsen-
valtioiden kesken edustajien määrä on rajattu siten, että vähimmäismäärä on kuusi parlamen-
tin jäsentä jäsenvaltiota kohden, enintään niitä voi olla 96. Eurooppa-neuvoston tehtävänä 
Euroopan parlamenttiin liittyen on päättää parlamentin aloitteesta parlamentin kokoonpano. 
Muutoin Eurooppa-neuvoston tehtävänä on antaa unionille sen kehittämisessä tarvittavat ylei-
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set poliittiset suuntaviivat ja painopisteet. Se ei kuitenkaan toimi unionissa lainsäätäjänä. 
Eurooppa-neuvosto päättää myös unionin strategisista eduista ja tavoitteista, jotka koskevat 
yhteistä ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa sekä muita unionin ulkoisen toiminnan aloja SEU artik-
lan 22 mukaisesti. Eurooppa-neuvoston jäseniä ovat jäsenvaltioiden valtion- ja hallitusten 
päämiehet sekä erikseen valittava puheenjohtaja ja komission puheenjohtaja.  
 
Euroopan unionissa toimii myös toimielin nimeltä neuvosto, joka muodostuu jäsenvaltioiden 
ministeritason edustajista, joilla on jäsenvaltion hallitusta sitovat valtuudet sekä sille kuuluva 
äänioikeus. Neuvosto kokoontuu erilaisissa kokoonpanoissa, jotka Eurooppa-neuvosto on vah-
vistanut Sopimuksen Euroopan unionin toiminasta artiklan 236 mukaan.202  Neuvosto toimii 
unionissa yhdessä Euroopan parlamentin kanssa lainsäätäjänä ja budjettivallan käyttäjänä. 
Neuvoston kokoonpanosta, joka käsittelee yhteistä ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa, käytetään 
nimitystä ulkoasiainneuvosto. Neuvoston ohella myös komissiolla on tehtäviä lainsäädäntöön 
liittyen, jotka on määritelty SEU 17 artiklassa. Artiklan mukaan lainsäätämisjärjestyksessä 
hyväksyttävä unionin säädös voidaan antaa ainoastaan komission ehdotuksesta. Toisaalta sa-
man artiklan 1 kohdassa yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka on rajattu sen edustamista 
asioista pois, koska ne kuuluvat Eurooppa-neuvoston päätöksenteon piiriin yhdessä neuvoston 
kanssa. 
 
4.2.2 EU-oikeuden rakenne ja lainsäätämisjärjestys 
 
Euroopan unioni on jäsenvaltioista muodostuva autonominen kokonaisuus, jolla on omat suve-
reenit oikeudet ja erikseen määritelty oikeusjärjestys erillään jäsenvaltioista, mutta johon 
sekä jäsenvaltiot että niiden kansalaiset kuuluvat.203 EU-oikeutta, joka on syntynyt Euroopan 
unionissa ja sen edeltäjäorganisaatioissa, luonnehditaan yleisesti autonomiseksi ylikansallisek-
si oikeusjärjestykseksi, joka luo oikeuksia ja velvollisuuksia jäsenvaltioiden oikeuspiirissä ole-
ville tahoille ja joka ennen muuta eroaa kansainvälisestä oikeudesta ominaispiirteidensä joh-
dosta. EU-oikeuden erottaa kansainvälisestä oikeudesta sen ominaispiirre, joka luo välittö-
mästi oikeuksia ja asettaa velvollisuuksia yksityisille oikeussubjekteille, luonnollisille henki-
löille ja oikeushenkilöille.204 Erona on myös se, että perustamissopimuksin EU:hun liittyneet 
jäsenvaltiot ovat luovuttaneet unionille osia niiden omista, perinteisesti kansallisvaltioille 
itselleen kuuluvista tehtävistä. EU:ta onkin sen vuoksi pidetty eräänlaisena liittovaltiona, 
vaikka tämä väite ei ota huomioon sitä, että EU:n instituutioilla on valtaa vain niillä oikeuden 
alueilla, jotka sille on perustamissopimuksissa erikseen annettu hoidettavaksi.205  
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Termillä oikeuslähde voidaan nähdä kaksi merkitystä EU-oikeuteen liittyen. Sen voidaan kat-
soa tarkoittavan alkuperäisessä merkityksessä syytä, jonka perusteella jokin säädös on annet-
tu tai sillä voidaan viitata oikeustieteellisessä kielenkäytössä lakeihin ja säädöksiin. Ensim-
mäisen määritelmän perusteella EU-oikeuden tavoitteena on halu ylläpitää rauhaa ja luoda 
parempi Eurooppa parantamalla taloudellisia siteitä jäsenvaltioiden välillä. Rauhan ylläpitä-
minen ja talouden vahvistaminen Euroopassa olivat keskeisessä asemassa, kun Euroopan yh-
teisöjä luotiin.206 Toisessa merkityksessä EU-oikeudessa termillä oikeuslähde voidaan viitata 
Euroopan yhteisöjen oikeudellisesta kehityksestä muodostuneeseen EU-oikeuteen, joka on 
perinteisesti jaoteltu primääriseen ja sekundaariseen oikeuteen. Tähän sisältyy ajatus pri-
määrioikeuden ylemmänasteisuudesta verrattuna sekundäärioikeuteen. Primääri EU-oikeus on 
sekä tulkinnan että pätevyyden perusteena sekundääriselle oikeudelle, mikä merkitsee sitä, 
että sekundäärioikeutta on tulkittava yhteensopivasti primäärisen oikeuden kanssa.207  
 
Primääriseen EU-oikeuteen luetaan kuuluvaksi perustamissopimukset liitteineen ja pöytäkir-
joineen sekä edellä mainittuihin asiakirjoihin myöhemmin tehdyt lisäykset ja muutokset. Myös 
uusien jäsenmaiden liittymissopimukset, joilla valtiot ovat liittyneet unionin jäseniksi tai 
aiemmin Euroopan yhteisön jäseniksi, kuuluvat primäärisen EU-oikeuden piiriin.208 Perustamis-
sopimukset ovat siten ensimmäinen ja ensisijainen oikeuslähde EU-oikeudessa. Niissä on sää-
detty EU:n tavoitteista, organisaatioista ja toimielimistä sekä toiminnasta ja taloudesta. Ne 
voidaan nähdä eräänlaisena perustana, valtiosääntönä ja ohjeena Euroopan unionin toiminnal-
le, mikä todellisuudessa ilmenee unionin antamassa lainsäädännössä ja toimielinten hallinto-
toiminnassa.209  
 
Säädöksiä, jotka Euroopan unioni antaa sille säädetyillä toimialueilla ja luovutetun toimival-
tuuden perusteella, kutsutaan sekundääriseksi EU-oikeudeksi. Sekundäärinen EU-oikeus on 
samalla myös toinen tärkeä EU-oikeuden lähde,210 jota syntyy EU:n toimielinten lainsäädäntö- 
ja päätöksentekojärjestelmissä. Sekundäärisäädöksiä EU-oikeudessa ovat SEUT artiklan 288 
mukaan asetukset, direktiivit, toimielinten päätökset sekä suositukset ja lausunnot.211 Asetuk-
set ovat yleisesti päteviä ja ne ovat kaikilta osiltaan jäsenvaltioita velvoittavia. Niitä sovelle-
taan sellaisenaan kaikissa jäsenvaltioissa. Direktiivi velvoittaa jokaista jäsenvaltiota, jolle se 
on osoitettu, mutta jättää kansallisten viranomaisten valittavaksi muodon ja keinot, joilla 
direktiivin tarkoitus toteutetaan. Päätökset ovat myös kaikilta osiltaan jäsenvaltioita velvoit-
tavia. Jos päätöksessä nimetään ne, joille se on osoitettu, se velvoittaa ainoastaan nimettyjä 
tahoja. Toimielinten antamat suositukset ja lausunnot eivät ole sitovia.    
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Lissabonin sopimuksen perusteella unionin päätöksentekomenettely voidaan jakaa lainsäätä-
mismenettelyyn ja muihin menettelyihin. Tämä jaottelu ei kuitenkaan koske ulko- ja turvalli-
suuspolitiikan alaa, jolla ei voida antaa lainsäädännöksi luonnehdittavia säädöksiä.212 Lissabo-
nin sopimuksen sisältämä tavallinen lainsäätämisjärjestys on pääsääntöinen menettely, kun 
unioni antaa uutta lainsäädäntöä. Sopimuksen Euroopan unionin toiminnasta artiklan 289 mu-
kaan tavallista lainsäädäntöjärjestystä noudatettaessa Euroopan parlamentti ja neuvosto hy-
väksyvät yhdessä asetuksen, direktiivin tai päätöksen komission ehdotuksesta. Saman artiklan 
toisen kohdan mukaan perustamissopimuksissa määrätyissä erityistapauksissa noudatetaan 
erityistä lainsäätämisjärjestystä, kun Euroopan parlamentti hyväksyy asetuksen, direktiivin tai 
päätöksen neuvoston osallistuessa menettelyyn, tai kun vastaavasti neuvosto hyväksyy tällai-
sen säädöksen Euroopan parlamentin osallistuessa menettelyyn. Täytäntöönpanovaltaa voi-
daan erityistapauksissa siirtää myös neuvostolle, joka antaa aina yhteistä ulko- ja turvalli-
suuspolitiikkaa koskevat täytäntöönpanosäännökset. Kootusti voidaan todeta, että unionin 
säädöstyyppien välillä erottuu säädöshierarkia, jossa lainsäädäntömenettelyssä annetut sää-
dökset ovat ylimpänä, säädösvallan siirrolla annettavat komission säädökset alempana ja ko-
mission ja neuvoston täytäntöönpanosäännökset alimmalla tasolla.213 
 
4.2.3 EU-oikeuden oikeusperiaatteista 
 
Perustamalla Euroopan unionin jäsenvaltiot loivat ylikansallisen oikeusjärjestelmän, jolle he 
luovuttivat omaa päätösvaltaansa eri lainsäädännön aloilla. Unionin toimivaltaan kuuluva lain-
säädäntö käsittelee suurilta osin taloudellisia ja yhteiskunnallisia asioita, eikä lainsäädännöllä 
voida säädellä kaikkia niitä asioita ja tilanteita, joita yhteiskunnassa syntyy. Tämän vuoksi 
EU-oikeudessa on syntynyt yleisiä oikeusperiaatteita, joilla pyritään ohjamaan laintulkintaa 
mahdollisimman tarkoituksenmukaisella ja oikeudenmukaisella tavalla. Erityisesti laintulkin-
takannanottoja ja oikeusperiaatteita on syntynyt aiemmin EY- ja nyt EU-tuomioistuimen an-
tamasta ratkaisukäytännöstä.214 Euroopan unionin toimivaltaa lainsäädännön alalla on kuiten-
kin rajoitettu SEU 4 artiklassa, jossa todetaan, että toimivaltaa, jota ei ole annettu unionille 
kuuluu jäsenvaltiolle.  Unionin toimivalta määräytyy siten annetun toimivallan periaatteen 
mukaisesti.  
 
Unionin toimivallan käyttöä on lisäksi rajattu SEU 5 artiklan perusteella siten, että unioni 
käyttää toimivaltaansa toissijaisuusperiaatetta ja suhteellisuusperiaatetta noudattaen. Toissi-
jaisuusperiaatteen mukaan unioni toimii aloilla, jotka eivät kuulu sen yksinomaiseen toimival-
taan, ainoastaan jos ja siltä osin kuin jäsenvaltiot eivät voi paikallisella tasolla riittävästi saa-
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vuttaa suunnitellun toiminnan tavoitteita. Edellytyksenä on myös, että tavoitteet voidaan 
saavuttaa paremmin suunnittelun toiminnan laajuudesta tai vaikutuksesta johtuen unionin 
tasolla. Saman artiklan 4 kohdassa mainittu suhteellisuusperiaate määrää unionin toimimaan 
siten, että toiminnan sisältö ja muoto eivät ylitä sitä, mikä on tarpeen perussopimusten ta-
voitteiden saavuttamiseksi. Lisäksi SEU 9 artiklan edellyttää, että unioni noudattaa kaikessa 
toiminnassaan kansalaistensa yhdenvertaisuuden periaatetta, jonka mukaan unionin toimielin-
ten, elimien ja laitosten on kohdeltava kansalaisia yhdenvertaisesti. 
 
Keskeinen oikeusperiaate unionin toiminnan kannalta on EU-oikeuden etusijaperiaate, jonka 
mukaan ristiriitatilanteessa unionin oikeudelle tulee antaa etusija kansalliseen lainsäädäntöön 
nähden.215 Lissabonin sopimusta tehdessä EU-oikeuden etusijaperiaate oli vakiintunut oikeus-
käytännössä ja asiantila todettiin Lissabonin sopimuksen yhteydessä annetussa Julistuksessa 
Euroopan unionin oikeuden ensisijaisuudesta.216 Tämä periaate on syntynyt EY-tuomioistuimen 
oikeuskäytännössä, jossa yksi tunnetuimpia etusijaperiaatetta koskevia ratkaisuja on Costa vs. 
ENEL –tapaus217. Tapauksessa oli kysymys Italiassa 1960-luvulla lainsäädännön avulla tehdystä 
yksityisten sähköyhtiöiden kansallistamisesta. Italian mukaan sen tuomioistuinten tuli soveltaa 
tapauksessa kansallista lakia. Tämän johdosta Costa katsoi, että hänen oikeuksiaan oli loukat-
tu Euroopan talousyhteisöstä tehtyyn sopimukseen liittyen. Tuomioistuin totesi ratkaisussaan, 
että ETY-sopimuksella jäsenvaltiot ovat luoneet oikeusjärjestyksen, josta siten on tullut osa 
jäsenvaltioiden oikeusjärjestelmää ja jota jäsenvaltioiden tuomioistuinten tulee noudattaa. 
Päätöksessä todetaan, ettei myöhempi yksipuolinen lainsäädäntötoimenpide voi ottaa etusijaa 
yhteisön oikeuden yli. 
 
Ratkaisun on katsottu perustuneen teleologiseen laintulkintaan, jossa perustamissopimuksen 
tai EU-säädösten määräyksiä tulkitaan niiden tavoitteiden mukaisesti ottaen viime kädessä 
huomioon unionin päämäärät ja tavoitteet kokonaisuudessaan. EU-oikeuden osalta tähän tul-
kintamuotoon liittyy myös tulkintatapa, jossa pyritään ottamaan huomioon unionin oikeuden 
mahdollisimman tehokas toteutuminen.218  Jos Costa v ENEL –tapauksessa EY-tuomioistuin olisi 
sallinut ETY-perustamissopimuksen vastaiseksi tulkitun myöhemmän kansallisen lainsäädännön 
soveltamisen, se olisi saattanut vaarantaa EU-oikeuden tavoitteiden toteutumisen.219  
 
EY-tuomioistuin on ottanut myös kantaa siihen, miten EU-oikeuden säännöstä on tulkittava. 
Tuomioistuin esitti CILFIT -tapauksen yhteydessä vuonna 1981 linjan, jonka mukaan jokainen 
eurooppaoikeuden säännös on sijoitettava asiayhteyteensä ja sitä on tulkittava ottamalla 
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huomioon eurooppaoikeus kokonaisuudessaan, sen tavoitteet sekä sen kehitysaste tulkittava-
na olevan säännöksen soveltamisajankohtana.220  
 
EU-oikeuden säännökset ovat voimaan tultuaan jäsenvaltioissa suoraan sovellettavaa oikeutta. 
Siitä johtuen jäsenvaltiossa kanteeseen oikeutettu taho, luonnollinen henkilö tai oikeushenki-
lö, voi oikeuksiensa tueksi vedota kansallisessa tuomioistuimessa välittömästi vaikuttavaan 
EU-oikeuden säännökseen.221 EU-oikeudessa termillä välitön oikeusvaikutus viitataan sekä kä-
sitteeseen että periaatteeseen. EY-tuomioistuin on ottanut kantaa EU-oikeuden säännösten 
välittömään oikeusvaikutukseen tapauksessa Van Gend en Loos 1960-luvulta.222 Keskeinen ky-
symys tuomioistuimen ratkaisussa liittyi siihen, onko ETY:n perustamissopimuksen 12 artiklalla 
valtionsisäistä oikeusvaikutusta eli voivatko yksityiset vedota tämän artiklan perusteella yksi-
löllisiin oikeuksiin, joita tuomioistuimen on suojeltava. Tuomioistuimen ratkaisun mukaan Eu-
roopan talousyhteisön perustamissopimuksen 12 artiklalla on välittömiä oikeusvaikutuksia, ja 
sillä perustetaan yksityisille yksilöllisiä oikeuksia, joita kansallisten tuomioistuinten on suojel-
tava. 
 
EU-oikeudessa säännöksen välitön oikeusvaikutus on riippuvainen kolmesta kriteeristä. Jotta 
säännös voisi saada aikaa välittömän oikeusvaikutuksen, sen on oltava niin selvä ja yksiselit-
teinen, että yksityinen voi vedota siihen, ja että kansallinen tuomioistuin voi sitä soveltaa. 
Säännöksen tulee olla myös ehdoton, mikä edellytys täytyy, jos säännöksen soveltamiselle ja 
täytäntöönpanolle ei ole asetettu mitään erityisiä ehtoja tai edellytyksiä. Direktiivien osalta 
erityisenä edellytyksenä välittömälle oikeusvaikutukselle on, että direktiivin täytäntöönpanon 
määräaika on kulunut umpeen, eikä jäsenvaltio ole saattanut direktiiviä osaksi kansallista oi-
keusjärjestystä määräajassa, tai direktiivi on implementoitu virheellisesti.223 
 
5 Liikkumisvapautta rajoittava neuvoston päätös ja asetus 
 
5.1 Tausta 
 
Liikkumisvapautta rajoittavat toimenpiteet kuuluvat Euroopan unionin toiminnassa yhteisen 
ulko- ja turvallisuuspolitiikan alaan. Euroopan unionin yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka 
perustuu unionin perustamisen, kehittämisen ja laajentumisen johtoajatuksiin, joita SEU 21 
artiklan mukaan ovat demokratia, oikeusvaltio, ihmisoikeuksien ja perusvapauksien yleismaa-
ilmallisuus ja jakamattomuus, ihmisarvon kunnioittaminen, tasa-arvo ja yhteisvastuu sekä 
Yhdistyneiden Kansakuntien peruskirjan periaatteiden ja kansainvälisen oikeuden noudatta-
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minen.224 Sanktiot ovat yksi Euroopan unionin yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan työka-
luista, joilla pyritään edistämään unionin ulkopolitiikan tavoitteita: rauhaa, demokratiaa, 
lainkuuliaisuutta, ihmisoikeuksia ja kansainvälistä oikeutta. EU:n käyttämiä sanktioita ei ole 
kuitenkaan suunniteltu rangaistuksen luontoisiksi, vaan niillä pyritään muuttamaan kohde-
maan, organisaation tai yksilöiden politiikkaa ja toimintaa. Sen vuoksi toimenpiteet on aina 
suunnattu valittuja tahoja kohtaan. Sanktioiden käytön yhteydessä EU pyrkii huomioimaan ja 
minimoimaan haitalliset seuraukset siviiliväestölle tai muille laillisille toimijoille kohdealueel-
la.225  
 
Euroopan unionin käyttämiin sanktioihin voi liittyä kolmenlaisia oikeusjärjestyksiä. Ensinnäkin 
niitä koskee yleinen kansainvälinen oikeus alasysteemeineen, joihin kuuluvat esimerkiksi Yh-
distyneiden Kansakuntien antamat säädökset, kansainvälinen kauppaoikeus ja yleismaailmalli-
set sopimukset ihmisoikeuksista. Toiseksi rajoittavia toimenpiteitä säätelee EU-oikeus, joka 
pitää sisällään myös ihmisoikeusnäkökulman. Kolmantena vaikuttavana lainsäädäntökokonai-
suutena on kansallinen lainsäädäntö pitäen sisällään valtiosääntöoikeuden, mukaan lukien 
perusoikeudet, hallintoon liittyvän lainsäädännön sekä rikos- ja prosessioikeuden. Perus- ja 
ihmisoikeuksia rajoittaviin kansainvälisiin toimenpiteisiin liittyy kaikki nämä kolme oikeusjär-
jestystä, mikä aiheuttaa kokonaisuuden monitahoisuuden.226 Euroopan unionin sanktioiden 
antamiseen liittyvässä toiminnassa voi olla kyse EU:n voimaan saattamista, mutta YK:n mää-
räämistä sanktioista, EU:n omista toimenpiteistä tai EU:n kauppaan tai avustuksiin liittyvistä 
rajoituksista. Keskeistä näille kaikille on se, että niiden tarkoituksenmukainen käyttö ja to-
teutuminen ovat jäsenvaltioiden vastuulla kansallisella tasolla.227  
 
Tutkielman kohteena oleva matkustusrajoite on Euroopan unionissa toteutettu neuvoston 
17.3.2014 antamalla päätöksellä 2014/145/YUTP, jonka yhteydessä on myös annettu neuvos-
ton asetus (EU) N:o 269/2014 Ukrainan alueellista koskemattomuutta, suvereniteettia ja itse-
näisyyttä heikentävien tai uhkaavien toimien johdosta määrättävistä rajoittavista toimenpi-
teistä. Tämän jälkeen Euroopan unionin neuvosto on ottanut kantaa päätöksillään 11 kertaa 
asetuksen liitteenä olevaan listaan henkilöistä, joita kohtaan matkustusrajoitteet on asetet-
tu.228  
 
Asetuksen säätämisen taustalla vaikuttaa Euroopan unionin yhteinen ulko- ja turvallisuuspoli-
tiikka (YUTP), jota toteutetaan Euroopan unionissa SEU 26 artiklan mukaan Eurooppa-
neuvoston ja Euroopan unionin neuvoston välisenä yhteistyönä. Tutkielman kohteena olevan 
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neuvoston päätöksen yhteydessä annettiin myös asetus taloudellisista sanktioista. Tämä tut-
kielma keskittyy selvittämään matkustusrajoituksiin liittyvää oikeudellista problematiikkaa.  
 
Neuvoston päätöksessä ja asetuksessa rajoittavista toimenpiteistä ja siihen sisältyvissä mat-
kustusrajoituksissa on kysymys Euroopan unionin itsenäisesti antamista oikeusnormeista, vaik-
ka esimerkiksi Yhdysvallat on myös asettanut Venäjän federaatiota kohtaan omia matkustuk-
seen ja talouteen liittyviä pakotteitaan Ukrainan tapahtumien johdosta.229 Eurooppa-neuvosto 
on käsitellyt Ukrainan tilannetta kokouksessaan 20. ja 21. maaliskuuta 2014, jossa se tuomitsi 
jyrkästi Krimin ja Sevastopolin alueiden liittämisen Ukrainasta Venäjän federaatioon. Päätel-
mänsä mukaan Eurooppa-neuvosto on valmis käymään vuoropuhelua Venäjän federaation 
kanssa, mutta se ei sulkenut pois kauaskantoisia lisäseurauksia Venäjän-suhteisiin, mikäli Ve-
näjän federaatio toteuttaa mitä tahansa muita toimia Ukrainan tilanteen horjuttamiseksi. 
Eurooppa-neuvosto pyysi päätelmänsä lopuksi komissiota ja jäsenvaltioita valmistelemaan 
mahdollisia kohdennettuja toimenpiteitä syntyneen tilanteen johdosta.230  
 
Valtion- tai hallitusten päämiehet katsoivat päätöslauselmassaan, että Krimin autonomisen 
tasavallan ylimmän neuvoston päätös järjestää kansanäänestys alueen tulevasta asemasta on 
vastoin Ukrainan perustuslakia ja siksi laiton. Tämän lisäksi valtion- ja hallitusten päämiehet 
päättivät toteuttaa toimia ja keskeyttää Venäjän federaation kanssa viisumiasioissa käytävät 
kahdenväliset neuvottelut sekä neuvottelut uudesta kokonaisvaltaisesta sopimuksesta, jolla 
korvattaisiin voimassaoleva kumppanuus- ja yhteistyösopimus. Valtion- tai hallitusten pää-
miehet korostivat, että kriisiin olisi löydettävä ratkaisu Ukrainan ja Venäjän federaation halli-
tusten välisissä neuvotteluissa. Jollei tuloksiin päästäisi nopeasti, unionin pitäisi päättää täy-
dentävistä toimista, kuten matkustuskielloista, omaisuuden jäädyttämisistä sekä EU:n ja Ve-
näjän välisen huippukokouksen peruuttamisesta.231 
 
5.2 Pakote, sanktio, toimi vai rajoitus 
 
Neuvoston päätöksessä ja asetuksessa säädetyistä toimista tai toimenpiteistä on lainsäädän-
nössä yleisesti käytetty nimitystä sanktio.232 Sanktiolle on ominaista, että sen on antanut vi-
rallinen orgaani, taho, jolla on siihen toimivalta, ja että se on jonkin toiminnan seurauksena 
syntynyt pakkotoimi, jolla pyritään sääntöjä rikkoneen rankaisuun.233 Rankaisun ohella tavoit-
teena voi olla myös muukin asia, esimerkiksi aiemman asiatilan palauttaminen tai päätökseen 
rajoittavista toimenpiteistä liittyen, tilanteen ratkaisu. EU:n perussopimuksissa ja SEUT 215 
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artiklassa käytetään tällaisista toimista myös ilmaisua ”tarvittavat toimenpiteet”, mikäli Eu-
roopan unionin toiminnassa päätetään kokonaan tai osittain keskeyttää talous- ja rahoitussuh-
teet yhden tai useamman kolmannen maan kanssa. Saman artiklan kaksi kohdassa todetaan 
neuvosto voivan toteuttaa luonnollisiin tai oikeushenkilöihin kohdistuvia rajoittavia toimenpi-
teitä.  
 
Eurooppa-neuvosto on päätöslauselmassa käyttänyt sanktioista ja rajoitteista yleisnimitystä 
”toimet”, joilla pyritään Ukrainan kriisin ratkaisuun.234 Yhdistyneiden kansakuntien peruspe-
ruskirjassa235 sanktioista ja niiden käytöstä on säädetty 41 artiklassa, jonka mukaan ”Turvalli-
suusneuvosto voi päättää, mihin sellaisiin toimenpiteisiin, jotka eivät sisällä asevoiman käyt-
töä, on ryhdyttävä sen päätösten tehostamiseksi…”. Tietyissä tilanteissa, tässä tapauksessa 
kansallisvaltion suvereniteetin rikkominen, on vaatinut kansainvälisiltä yhteisöiltä yhteisiä 
toimenpiteitä, joiksi matkustusrajoitukset voidaan lukea. Pakote -sanan voidaan katsoa ole-
van kansankielinen ilmaisu lainsäädännössä käytetyille termeille toimi tai toimenpide. Toi-
saalta esimerkiksi Suomen ulkoasiainministeriö on käyttänyt internet –sivullaan Euroopan 
unionin toimista Ukrainan tilanteeseen liittyen sanaa pakote ja matkustusrajoite.236 Euroopan 
unionin neuvoston päätöksessä rajoittavista toimenpiteistä 1 artiklassa on käytetty ilmaisua 
toimenpiteet, joilla estetään luonnollisten henkilöiden pääsy ja kauttakulku jäsenvaltioiden 
alueella.237  Neuvoston asetuksessa rajoittavista toimenpiteistä taas puhutaan matkustusra-
joitteesta, jolle neuvoston päätös antaa edellä mainitun asia sisällön. 
 
5.2.1 Rajoittavat toimenpiteet 
 
Englanninkielisessä oikeuskirjallisuudessa asetuksen käyttämästä termistä rajoittava toimen-
pide on käytetty termiä ”smart sanctions”238, joka kotimaisessa oikeustieteellisessä kielenkäy-
tössä on käännetty sanalla täsmäpakote239. Jos käytetään termiä ”smart sanctions”, sillä tar-
koitetaan yleensä kohdistettuja tai erikseen valittuja toimenpiteitä verrattuna toimenpitei-
siin, jotka ovat kokonaisvaltaisia tai yleisiä niiden kohteeksi valitussa valtiossa. Valitun toi-
menpiteen älykkyys riippuu kuitenkin tavoitteista, joita toimenpiteille on asetettu. Jos tavoit-
teena on poliittinen vaikuttaminen, eivät kohdennetut sanktiot välttämättä ole sen tehok-
kaampia kuin älykkäitäkään, mutta jos tavoitteena on minimoida tarkoituksettomat seurauk-
set, kohdennetut sanktiot ovat selkeästi älykkäämpi keino yleisiin sanktioihin verrattuna. 
Älykkäät sanktiot voidaan määritellä tarkoittavan toimia, jotka on määrätty painostavina toi-
menpiteinä tietyille luonnollisille henkilöille ja/tai yhteisöille. Ne kohdennetaan tiettyihin 
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tuotteisiin tai toimintoihin pyrkien samalla minimoimaan älykkäistä sanktioista aiheutuvat 
taloudelliset ja yhteiskunnalliset vaikutukset heikommalle väestönosalle tai syyttömille sivul-
lisille.240 
 
EU-oikeudessa täsmäpakotteiden käytön voidaan katsoa alkaneen Kosovoon liittyvien tapah-
tumien johdosta vuonna 1998. Euroopan unionin jäsenmaat olivat vuonna 1996 päättäneet 
aseidenvientikiellosta entiseen Jugoslavian liittotasavaltaan ja Serbiaan Balkanin levotto-
muuksista johtuen. Kosovon tilanteen pahentuessa EU:ssa päätettiin viisumikiellosta sellaisille 
Jugoslavian liittotasavallan ja Serbian viranomaisille, jotka osallistuivat turvallisuusjoukkojen 
toimintaan Kosovossa.241 Jäsenvaltioiden muodostaman yhteisen kannan242 voidaan katsoa ole-
van alku EU:n täsmäpakotteiden käytölle, kun siinä esitettiin viisumien saantirajoitusta eräille 
Jugoslavian ja Serbian viranomaisille. Nykyaikaisessa oikeustieteellisessä kielenkäytössä täs-
mäpakotteista voidaan käyttää termiä pakottavat tai rajoittavat toimenpiteet. Neuvoston 
päätöksessä ja asetuksessa on käytetty ilmaisua rajoittavat toimenpiteet.243  
 
5.3 Lainsäädäntöperusta matkustusrajoitteille 
 
Lainsäädäntöperusta rajoittaville toimenpiteille EU-oikeudessa johdetaan Lissabonin sopimuk-
sesta.244 Rajoittavat toimenpiteet kuuluvat Euroopan unionissa yhteisen ulko- ja turvallisuus-
politiikan (YUTP) alaan, jolle asetetaan tavoitteet SEU 21 artiklassa. YUTP:n tavoitteita ovat 
muun muassa rauhan säilyttäminen, konfliktien estäminen ja kansainvälisten suhteiden lujit-
taminen.  Unionin ulkopolitiikan tavoitteisiin ja etujen turvaamiseen pyritään Eurooppa-
neuvoston määrittämällä unionin ulkoista toimintaa koskevalla strategialla, josta säädetään 
SEU 22 artiklassa. Eurooppa-neuvosto ja neuvosto määrittelevät YUTP:n yhdessä ja toteutta-
vat sitä yksimielisesti SEU 24 artiklan mukaan jollei perussopimuksissa toisin määrätä. Huomi-
oitavaa on, että lainsäätämisjärjestyksessä hyväksyttyjä säädöksiä ei voida YUTP:ssä antaa. 
Eurooppa-neuvoston päätöksistä on säädetty siten, että niissä tulee määritellä kulloisenkin 
päätöksen voimassaoloaika sekä keinot, jotka unionin ja jäsenvaltioiden on toteutettava pää-
tösten toteutumiseksi. 
 
Eurooppa-neuvoston ja neuvoston rooleista on säädetty YUTP osalta tarkentavasti SEU 26 ar-
tiklassa, jossa on todettu, että Eurooppa-neuvoston vastuulla on määritellä unionin strategi-
set edut sekä vahvistaa YUTP:n tavoitteet ja suuntaviivat. Neuvoston vastuulla on muotoilla 
YUTP:n määrittelemiseksi ja toteuttamiseksi tarvittavat päätökset Eurooppa-neuvoston mää-
rittelemien yleisten suuntaviivojen ja strategisten linjausten perusteella. SEU 22 ja 26 artik-
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loista on havaittavissa perustamissopimusten asettama yhteistyön vaatimus unionin toimieli-
mille YUTP:n saralla. Artiklojen perusteella voitaneen todeta, että YUTP:ssä unionin päätök-
sen teko on hajautettu kahden unionin toimielimen välille, mikä mahdollistaa laaja-alaisen 
keskustelun käymisen jäsenvaltioiden päämiesten ja hallitusten välillä yhteisen linjan löytä-
miseksi YUTP:n alalla.  
 
Euroopan unionin rajoittavista toimenpiteistä säädetään SEUT 215 artiklassa. Artiklan 1 kohta 
koskee YUTP päätöksiä, joiden mukaan on päätetty keskeyttää talous- ja rahoitussuhteet yh-
den tai useamman kolmannen maan kanssa. Tällöin neuvosto voi hyväksyä tarvittavat toimen-
piteet määräenemmistöllä unionin ulkoasioiden ja turvallisuuspolitiikan korkean edustajan ja 
komission yhteisestä ehdotuksesta. SEU 18 artiklassa on todettu, että korkea edustaja johtaa 
unionin ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa ja osallistuu ehdotuksillaan tämän politiikan muotoi-
luun sekä toteuttaa sitä neuvoston valtuuttamana. Komission roolista säädetään SEU 17 artik-
lassa, jolla on oma roolinsa unionin käyttämissä rajoittavissa toimenpiteissä. Artiklan 2 koh-
dassa säädetään, että muu kuin lainsäätämisjärjestyksessä hyväksyttävä unionin säädös anne-
taan komission ehdotuksesta, kun perussopimuksissa niin määrätään. Neuvostolle on myös 
säädetty velvollisuus SEUT 215 artiklassa ilmoittaa rajoittavista toimenpiteistä Euroopan par-
lamentille. Voitaneen ajatella, että säätämällä vaatimus korkean edustajan ja komission yh-
teisesti antamasta ehdotuksesta, on haluttu varmistaa keskustelu- ja tiedonantoyhteys unio-
nin toimielinten välillä myös YUTP:hen liittyen.  
 
Luonnollisiin ja oikeushenkilöihin kohdistuvista YUTP päätöksillä toteutettavista rajoittavista 
toimenpiteistä säädetään SEUT 215 artiklan 2 kohdassa. Kohdassa mainittuja rajoittavista 
toimenpiteistä voidaan päättää artiklan 1 kohdassa mainittua määräenemmistöä noudattaen. 
Neuvosto tekee ratkaisunsa määräenemmistöllä SEU 16 artiklan 3 kohdan mukaan, jollei pe-
russopimuksissa muuten määrätä. Neuvoston päätös245 on annettu 17.3.2014, jolloin SEU 16 
artiklan 4 kohdan siirtymäajan säädöksen mukaan määräenemmistöksi on vaadittu vähintään 
55 prosenttia neuvoston jäsenistä ja määräenemmistöön on tullut kuulua vähintään viisitoista 
jäsentä, jotka samalla edustavat jäsenvaltioita, joiden yhteenlasketun väestön määrä on vä-
hintään 65 prosenttia unionin väestöstä. Tuolloin voimassa olleen SEU 16 artiklan mukaan 
määräenemmistö on syntynyt automaattisesti myös tilanteissa, joissa määrävähemmistössä on 
ollut vähemmän kuin neljä jäsenvaltiota. 
 
5.3.1 Matkustusrajoitteista päättäminen 
 
Matkustusta rajoittavista toimenpiteistä päättäminen Euroopan unionissa on tapahtunut ke-
vään 2014 aikana.246 Eurooppa-neuvosto oli ottanut kantaa Ukrainan tilanteeseen ylimääräi-
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sessä huippukokouksessa 6.3.2014, jossa se tuomitsi Venäjän federaation toimet Ukrainas-
sa.247 Komissio ja korkea edustaja Cathryn Ashton reagoivat tilanteeseen antamalla yhteisen 
ehdotuksen neuvoston asetukseksi Ukrainan alueellista koskemattomuutta, suvereniteettia ja 
itsenäisyyttä heikentävien tai uhkaavien toimien johdosta määrättävistä rajoittavista toimen-
piteistä.248 Euroopan unionin ulkoasianneuvosto kokoontui Ukrainan tapahtumien johdosta 
Brysselissä 17.3.2014 ja käsitteli kokouksessaan komission ja korkean edustajan ehdotusta. 
Neuvoston johtopäätöksissä todetaan muun muassa neuvoston tuomitsevan Krimillä pidetyn 
kansanäänestyksen Venäjän federaatioon liittymisestä laittomana ja pitävän sitä selkeänä Uk-
rainan perustuslain loukkauksena. EU ei johtopäätöksen mukaan tunnusta Krimin kansanää-
nestyksen tulosta.249  
 
Eurooppa-neuvoston ja neuvoston omien päätelmien perusteella Euroopan unionin ulkoasiain-
neuvosto antoi Ukrainan tapahtumia koskien 17.3.2014 päätöksen 2014/145/YUTP ja asetuk-
sen (EU) N:o 269/2014 SEU 29 artiklaan perustuen. Kun Euroopan unionissa harkitaan rajoitta-
via toimia, on unionin toimivalta asiassa arvioitava tapauskohtaisesti ottaen huomioon perus-
sopimuksissa unionille annetut toimivaltuudet. Euroopan neuvoston YUTP:n alaa koskeva SEU 
29 artiklan mukainen päätös matkustuksen rajoittamisesta olisi ollut sellaisenaan jäsenvaltioi-
ta velvoittava päätös, jota jäsenvaltiot ovat oikeudellisesti velvoitettuja noudattamaan ja 
panemaan se täytäntöön.250 Neuvoston päätös piti sisällään myös taloutta rajoittavia toimen-
piteitä, joilla voi olla vaikutusta Euroopan unionin sisämarkkinoiden toimintaan ja siten ra-
joittavien toimenpiteiden yhdenmukainen toteuttaminen saattaisi vaatia täytäntöönpanoval-
lan siirtämistä unionin toimielimelle.  
 
Asetuksen säätämistä rajoittavista toimenpiteistä edellytti päätöksen 2014/145/YUTP perus-
teella myös se, että komissio ja korkea edustajan halusivat ehdotuksessaan varmistaa asetuk-
sen yhdenmukaisen täytäntöönpanon, jolloin komissiolle olisi siirrettävä täytäntöönpanovaltaa 
asetuksen (EU) N:o 182/2011251 mukaisesti. Säädöspohja tähän toimenpiteeseen löytyy SEUT 
291 artiklan 2 kohdasta, jossa todetaan, että jos unionin oikeudellisesti velvoittavat säädök-
set edellyttävät yhdenmukaista täytäntöönpanoa, kyseisillä säädöksillä siirretään täytäntöön-
panovaltaa komissiolle tai, tietyissä asianmukaisesti perustelluissa tapauksissa ja Euroopan 
unionista tehdyn sopimuksen 24 ja 26 artiklassa määrätyissä tapauksissa, neuvostolle. Tässä 
tapauksessa komission ja korkean edustajan ehdotuksessa on katsottu, että paras tapa varmis-
taa ehdotetun asetuksen yhdenmukainen täytäntöönpano on siirtää täytäntöönpanovaltaa 
komissiolle.252 
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5.3.2 Listalle valinta 
 
Euroopan neuvoston päätös ja siihen liittyvä asetus matkustusrajoituksista perustuu henkilöi-
den ”mustalle listalle” asettamisen periaatteelle. Mustalle listalle asettamisella tarkoitetaan 
valintaa, jossa henkilöitä ja tahoja asetetaan rajoittavien toimenpiteiden kohteeksi kuten 
varojen jäädyttäminen tai matkustusrajoitukset. Henkilöiden listalle asettamista tehostetaan 
säätämällä niiden rikkomisesta sanktiot rikosoikeuden puolella.253 Tämä velvoite on asetettu 
Euroopan unionin jäsenvaltioille myös matkustamista rajoittavan asetuksen 15 artiklassa. Kes-
keinen tavoite, henkilön valinnalla mustalle listalle, on pyrkiä maksimoimaan rajoittavien 
toimien vaikutus kohdevaltion hallintoon aiheuttamatta tavallisille kansalaisille tarpeetonta 
oikeudetonta haittaa. Henkilöiden listaukseen liittyy ongelma siitä, keitä henkilöitä listalle 
tulisi valita, jotta rajoittavat toimenpiteet olisivat mahdollisimman tehokkaita. Rajoittaviin 
toimiin liittyy teoria, jonka mukaan kohdemaasta tulisi pyrkiä valitsemaan listalle sellaisia 
henkilöitä, jotka voivat saada kohdevaltion toiminnassa aikaan toivotun muutoksen.254 
 
Euroopan unioni on laatinut omat suuntaviivansa rajoittavien toimenpiteiden täytäntöönpanoa 
ja arviointia varten EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan alalla. Ohjeen mukaan neu-
voston päättäessä rajoittavista toimenpiteistä, niiden on oltava SEU 21 artiklassa määritelty-
jen YUTP:n tavoitteiden mukaisia. 255 Ohjesäännössä on todettu, että rajoittavien toimenpi-
teiden käyttöön ottamisessa ja täytäntöönpanossa on noudatettava aina kansainvälistä oikeut-
ta, kunnioitettava ihmisoikeuksia ja perusvapauksia, erityisesti oikeutta oikeudenmukaiseen 
menettelyyn ja tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin. Toimenpiteiden tulee olla aina tavoittee-
seen nähden oikeasuhteisia. Euroopan unioni pyrkii noudattamaan listalle valittujen henkilöi-
den osalta kohdennusta sellaisiin henkilöihin, joiden on todettu olevan vastuussa siitä politii-
kasta tai toiminnasta, jonka vuoksi EU on tehnyt päätöksen rajoittavista toimista sekä niihin 
henkilöihin, jotka hyötyvät tällaisesta politiikasta ja toiminnasta tai tukevat niitä.256  
 
Ohjesäännön mukaan kohdehenkilöiden ja yhteisöjen luetteloon sisällyttämisessä on kunnioi-
tettava perusoikeuksia SEU:n määräysten mukaisesti. Erityisesti ohjesäännössä on kiinnitetty 
huomiota kohteeksi valittujen henkilöiden ja yhteisöjen oikeuteen oikeudenmukaisesta me-
nettelystä EU-tuomioistuimen oikeuskäytännön mukaisesti. Listalle henkilöitä ja tahoja valit-
taessa on huomioitava kohteen oikeus puolustukseen ja noudatettava tehokkaan oikeussuojan 
periaatetta.  Päätös sitä, että johonkin henkilöön tai yhteisöön kohdistetaan rajoittavia toi-
menpiteitä, edellyttää selkeitä, tapauskohtaisia perusteita sen ratkaisemiseksi, mitkä henki-
löt tai yhteisöt voidaan sisällyttää luetteloon. Merkittäessä henkilöitä tai yhteisöjä luetteloon 
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on olennaista varmistua siitä, että valitut tahot ovat tunnistettavissa ja etteivät kohdennetut 
rajoittavat toimenpiteet vaikuta muihin kuin valittuihin kohdehenkilöihin ja yhteisöihin.257 
 
5.4 Neuvoston päätöksen sisältö 
 
5.4.1 Johdanto-osa 
 
Neuvoston päätös 2014/145/YUTP alkaa EU-lainsäädännön kaavaa noudattaen, jossa johdan-
to-osassa lukijalle esitellään päätöksen taustalla vaikuttaneiden asioiden ja tapahtumien kul-
ku. Johdannosta jatketaan itse päätöksen sisältöön, joka on jaoteltu artikloihin. Päätös perus-
tuu SEU 29 artiklaan ja kuuluu siten unionin yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan alaan. Pää-
töksen johdanto-osassa viitataan Eurooppa-neuvoston huippukokoukseen 6.3.2014 sekä sen 
johtopäätelmiin, missä jäsenvaltioiden valtion- ja hallitusten päämiehen tuomitsivat Venäjän 
federaation toimet Ukrainan valtion suvereniteettia ja alueellista koskemattomuutta kohtaan. 
Johdannossa myös viitataan päätökseen viisumineuvottelujen sekä kumppanuus- ja yhteistyö-
sopimuksesta käytyjen neuvottelujen keskeyttämiseen sekä ryhtymistä vallitsevissa oloissa 
matkustusrajoitusten ja omaisuuden jäädyttämistoimiin tietyille henkiöille ja yhteisöille.258  
 
EU:n päätökselle asettamina tavoitteina voidaan nähdä johdanto-osassa käytettyjen ilmaisu-
jen perusteella vaatimus Venäjän federaation asevoimien vetäytymisestä tukikohtiinsa, kan-
sainvälisten tarkkailijoiden pääsyn salliminen alueelle ja yleensäkin johdanto-osan 3 kohdan 
mukaan kriisin ratkaisu Ukrainan ja Venäjän hallitusten välisissä neuvotteluissa. Päätöksen 
tavoitteena on myös aiheuttaa haittaa ja taloudellisen toiminnan vaikeutumista asettamalla 
matkustusrajoitteita ja jäädyttämällä varoja henkilöiltä, jotka ovat vastuussa Ukrainan alu-
eellista koskemattomuutta, suvereniteettia ja itsenäisyyttä heikentävistä tai uhkaavista toi-
mista.259  
 
5.4.2 Artiklat 
 
Päätössäännöstö alkaa 1 artiklan 1 kohdassa siitä, että jäsenvaltioita velvoitetaan toteutta-
maan tarvittavat toimenpiteet estääkseen liitteessä lueteltujen luonnollisten henkilöiden 
pääsy alueelleen ja kauttakulku alueensa kautta eli toteuttaa matkustuksen rajoittaminen 
lueteltujen henkilöiden osalta. Liitteessä luotellut luonnolliset henkilöt on määritelty ilmai-
sulla ”jotka ovat vastuussa toimista, jotka heikentävät tai uhkaavat Ukrainan alueellista kos-
kemattomuutta, suvereniteettia ja itsenäisyyttä, sekä näihin yhteydessä olevia luonnollisia 
henkilöitä”. Siten listalle valittujen henkilöiden osalta pitäisi hankkia sellaiset luotettavat 
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tiedot, joiden perusteella listalle oton edellytykset ilmaisun mukaan täyttyvät. Tämä vaikut-
taa varsin haasteelliselta ja ongelmalliselta, kun kyseessä on EU:n ulkopuolinen valtio, jossa 
yhteiskuntarauha on järkkynyt valtion ulkopuolisten toimijoiden ja maassa vallitsevan tilan-
teen johdosta.  
 
Artiklan 2 kohdassa on erikseen todettu, että 1 kohdan matkustusrajoitus ei velvoita jäsenval-
tiota kieltämään omien kansalaistensa pääsyä alueelleen. Kaksi kohdan säätämisen taustalla 
voidaan nähdä Euroopan unionin perusoikeuskirjan 45 artiklan vaikutus, jossa säädetään unio-
nin kansalaisten liikkumis- ja oleskeluvapaudesta jäsenvaltioiden alueella.260 Perusoikeuskir-
jan 45 artiklan 1 kohta ja asetuksen 2 kohta näyttävät olevan samalla kannalla Eduskunnan 
perustuslakivaliokunnan kanssa siitä, että kansalaisen oleskelu ja paluu kotimaahansa on niin 
perustavanlaatuinen oikeus, ettei sitä voida rajoittaa. Asetuksessa liikkumisvapauteen liitty-
vää oikeutta maahan paluulle on haluttu korostaa säätämällä siitä erikseen 1 artiklan 2 koh-
dassa.  
 
Päätöksen 1 artiklan 3—8 kohdat koskevat poikkeuksia 1 kohdan pääsääntöön matkustuksen 
rajoittamisesta jäsenvaltioiden alueella. Tällaisia poikkeuksia voivat olla jäsenvaltiota sitova 
jokin kansainvälisen oikeuden velvoite tai se, että jäsenvaltio toimii jonkin kansainvälisen 
organisaation tai järjestön isäntämaana. Artiklan 4 kohta koskee jäsenvaltion toimimista Eu-
roopan turvallisuus- ja yhteistyöjärjestön (Etyj) isäntämaana.  
 
Etyj piti 24. Vuotuisen kokouksensa Helsingissä 5.—9.7.2015.261 Suomi ei kuitenkaan myöntä-
nyt Venäjän valtuuskunnan pakotelistalla oleville henkilöille maahantulolupaa, koska neuvos-
ton päätöksen poikkeusperusteet eivät soveltuneet Suomessa järjestettävään parlamentaari-
seen yleiskokouksen täysistuntoon.262 Neuvoston päätöksen 1 artiklan 6 kohdassa todetaan 
jäsenvaltioiden voivan myöntää poikkeuksia 1 kohdassa tarkoitetuista toimenpiteistä, jos 
matkustaminen on perusteltua Etyjin puheenjohtajavaltiona toimivan jäsenvaltion isännöimiin 
kokouksiin, joissa käydään rajoittavien toimenpiteiden poliittisia tavoitteita välittömästi edis-
tävää vuoropuhelua mukaan lukien Ukrainan alueellisen koskemattomuuden, suvereniteetin ja 
itsenäisyyden tukemisesta. Vaikka Helsingin Etyj:n parlamentaarisessa yleiskokouksessa kes-
kusteltiin Ukrainan tapahtumista263, päätöksen 1 artiklan 6 kohta ei soveltunut poikkeuspää-
töksen perustaksi Venäjän valtuuskunnan pakotelistalla olevien henkilöiden maahan päästämi-
selle. Syynä oli se, ettei Suomi kokouspaikasta huolimatta toiminut Etyj:n isäntämaana, vaan 
vuonna 2015 isäntämaa oli Serbia.264 
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Neuvoston päätöksen 2 artikla koskee varojen ja taloudellisten resurssien jäädyttämistä, jot-
ka eivät ole tämän tutkielman tutkimuskohteita, joten tässä yhteydessä artiklan sisältöä ei 
käsitellä tarkemmin.  
 
Neuvoston päätöksen 3 artiklan 1 kohta koskee päätöksen tekemistä, jonka neuvosto tekee 
henkilöluettelon laatimisesta ja muuttamisesta korkean edustajan ehdotuksesta. Artiklan 2 
kohta veloittaa neuvostoa antamaan 1 kohdassa tarkoitetun päätöksen ja luetteloon merkit-
semisen perusteet tiedoksi asianomaisille tahoille joko suoraan tai julkaisemalla ilmoituksen 
sekä antamaan kyseisille tahoille mahdollisuuden esittää huomioita toimenpiteestä. Neuvosto 
on velvoitettu artiklan 3 kohdan mukaan tarkastelemaan päätöstään uudelleen, jos huomau-
tuksia tehdään tai jos esitetään olennaista uutta näyttöä listalle otettuun tahoon liittyen.  
 
Neuvosto velvoitetaan 4 artiklan 1 kohdan mukaan esittämään perusteet 1 artiklan 1 kohdassa 
ja 2 artiklan 1 kohdassa tarkoitettujen luonnollisten henkilöiden tai oikeushenkilöiden, yhtei-
söjen tai elinten merkitsemisestä luetteloon, joka on päätöksen liitteenä. Artiklan 2 kohta 
säätelee päätöksen liitteen sisältämiä tietoja, joita laaditun henkilöluettelon yhteyteen voi-
daan liittää, jos sellaiset tiedot ovat saatavilla. Luonnollisten henkilöiden osalta liitettäviä 
tietoja voivat päätöksen mukaan olla nimet, mukaan lukien peitenimet, sekä syntymäaika ja -
paikka, kansalaisuus, passin ja henkilökortin numerot, sukupuoli, osoite, jos se on tiedossa, 
sekä työtehtävä tai ammatti. Oikeushenkilöiden, yhteisöjen tai elinten osalta sellaisia tietoja 
voivat olla nimet, rekisteröintiaika ja -paikka, rekisterinumero ja toimipaikka. EU:n oman oh-
jeen mukaan pitäisi aina varmistua siitä, että tunnistetiedot ovat henkilöä luetteloon merkit-
täessä niin tarkat, että kohdehenkilö voidaan ehdottoman varmasti niistä tunnistaa.265 
 
Neuvoston päätöksen 5 artikla kehottaa kolmansia valtioita hyväksymään samanlaisia toimen-
piteitä kuin neuvoston päätöksessä tarkoitetut toimenpiteet ovat, jotta tarkoitetut toimenpi-
teet toteutuisivat mahdollisimman tehokkaasti. Päätöksen 6 artiklassa säädetään päätöksen 
voimaantulosta 17.3.2014 lähtien ja velvoitetaan tarkastelemaan sitä jatkuvasti uudelleen. 
Päätöksen voimassaoloa jatketaan tai sitä muutetaan tarvittaessa, jos neuvosto katsoo, ettei 
sen tavoitteita ole saavutettu. 
 
5.5 Neuvoston asetuksen sisältö 
 
5.5.1 Johdanto-osa 
 
Neuvoston asetus Ukrainan alueellista koskemattomuutta, suvereniteettia ja itsenäisyyttä 
heikentävien tai uhkaavien toimien johdosta määrättävistä rajoittavista toimenpiteistä N:o 
269/2014 alkaa perinteistä kaavaa noudattaen, jossa johdatellaan lukijaa asetuksen taustalla 
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vaikuttaneiden asioiden ja tapahtumien kautta itse asetuksen sisältöön. Koska asetus alkaa 
sanoilla ”ottaen huomioon Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen ja erityisesti sen 
215 artiklan” ja koska siitä puuttuu viittaus lainsäätämisjärjestykseen, on kyseessä täytän-
töönpanoasetus.266 Asetuksen toisessa kappaleessa viitataan Ukrainan alueellista koskematto-
muutta, suvereniteettia ja itsenäisyyttä heikentävien tai uhkaavien toimien johdosta määrät-
tävistä rajoittavista toimenpiteistä 17 päivänä maaliskuuta 2014 annetun neuvoston päätök-
seen 2014/145/YUTP. Asetus perustuu SEUT 215 artiklaan ja neuvoston päätökseen Ukrainan 
tapahtumiin liittyvistä rajoittavista toimenpiteistä. 
 
EU-tuomioistuin on ottanut tuomiossaan267 kantaa SEUT 75 ja SEUT 215 artiklojen sovelletta-
vuuden välillä lainsäädäntöperusteena rajoittaville toimenpiteille. Euroopan unionin neuvosto 
oli katsonut, että YK:n turvallisuusneuvoston päätöslauselma edellytti EY:n toimia Osama bin 
Ladenia, al-Qaida ja Taleban järjestöjä kohtaan, ja antoi silloisten EY artiklojen perusteella 
asetuksen rajoittavista toimista mainittuja tahoja kohtaan. Lissabonin sopimuksen voimaantu-
lon jälkeen aiemmin annettuja asetuksia muutettiin neuvoston toimesta ja lainsäädäntö pe-
rustana käytettiin SEUT 215 artiklaa. Euroopan parlamentti katsoi, että lainsäädäntöperustana 
olisi pitänyt käyttää SEUT 75 artiklaa, joka käsittelee mm. terrorismin ennaltaehkäisyä ja tor-
juntaa. 
 
Ratkaisussaan yhteisöjen tuomioistuin viittasi aiempaan ratkaisuunsa C300/89, jossa se muun 
muassa totesi, että kahden oikeusperustan käyttäminen ei ole mahdollista, jos näiden perus-
tojen osalta määrätyt menettelyt ovat keskenään yhteen sopimattomia.268 Asiassa C130/10 
tuomioistuin katsoi, että SEUT 75 artiklassa määrätään tavallisen lainsäätämisjärjestyksen 
soveltamisesta, mikä edellyttää päätöstä määräenemmistöllä neuvostossa ja parlamentin kat-
tavaa osallistumista menettelyyn, kun taas SEUT 215 artiklan 2 kohdassa puolestaan edellyte-
tään pelkkää parlamentille annettavaa ilmoitusta. Toisin kuin SEUT 75 artiklan käyttö, SEUT 
215 artiklan 2 kohdan käyttö edellyttää lisäksi, että ensin on tehty YUTP:hen kuuluva päätös, 
jossa säädetään tarkoitetun kaltaisten rajoittavien toimenpiteiden toteuttamisesta. Tällaisen 
päätöksen tekeminen edellyttää yleensä yksimielisyyttä neuvostossa, joka tekee päätöksen 
yksin. Tällaisten erojen seurauksena kyseiset menettelyt ovat keskenään yhteen sopimatto-
mia. Edellä esitetystä seuraa, että SEUT 75 artiklan ja SEUT 215 artiklan 2 kohdan nojalla so-
vellettavien menettelyjen erot ovat esteenä sille, että näitä kahta määräystä voitaisiin yhdes-
sä käyttää oikeusperustana yhtä aikaa mm. jäädyttämistoimille. EU-tuomioistuimen johtopää-
töksenä on ollut, että SEUT 215 artiklan 2 kohdan on tarkoitus olla oikeusperusta unionin to-
teuttamille luonnollisiin henkilöihin tai oikeushenkilöihin, ryhmiin tai muihin kuin valtiollisiin 
yhteisöihin kohdistuville rajoittaville toimenpiteille, kun päätös kyseisten toimenpiteiden to-
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teuttamisesta kuuluu unionin toimintaan YUTP:n yhteydessä.269 EU-tuomioistuin on siis otta-
nut kantaa aiemmassa ratkaisussaan siihen, mitä lainsäädäntöperustaa tulee käyttää asetuk-
sessa rajoittavien toimenpiteiden oikeusperustana.  
 
Asetuksen johdanto-osa alkaa 1—3 perustelukappaleiden osalta lähes sanasta sanaan samoilla 
lauseilla kuin neuvoston päätös, ainoastaan 3 kohdassa päätöksen ilmaisu ”monenväliset me-
kanismit” on muutettu ilmaisuun ”monenväliset välineet”. Tämän jälkeen asetuksen johdan-
to-osa poikkeaa päätöksen johdanto-osasta. Asetuksen johdannon 4 perustelukohdassa viita-
taan uudelleen neuvoston päätökseen matkustusrajoitteista ja omaisuuden sekä taloudellisten 
resurssien jäädyttämiseen tiettyjen henkilöiden osalta. SEUT 215 artikla edellyttää YUTP:n 
mukaisen päätöksen tekemistä, ja siten neuvoston päätökseen viittaaminen luo oikeusperus-
tan asetuksen antamiselle. Perustelukohdan 4 lopussa on viitattu luetteloon luonnollisista 
henkilöistä, oikeushenkilöistä, yhteisöistä ja elimistä, joka on päätöksen liitteenä. Johdanto-
osan perustelukohdassa 5 on todettu, että eräät toimenpiteet kuuluvat SEUT soveltamisalaan 
ja sen vuoksi niiden täytäntöönpano edellyttää lainsäädäntöä unionin tasolla sen varmista-
miseksi, että niitä sovelletaan yhtenäisesti kaikissa jäsenvaltioissa. Tällä pyritään varmista-
maan, että EU:n jäsenvaltiot toteuttavat asetuksen ja päätöksen mukaiset toimet yhdenmu-
kaisesti omassa maassaan.  
 
5.5.2 Perusoikeuksien ja henkilötietojen suoja 
 
Asetuksen johdanto-osan perustelukohdassa 6 todetaan, että asetuksessa kunnioitetaan pe-
rusoikeuksia ja noudatetaan EU:n perusoikeuskirjassa tunnustettuja periaatteita, erityisesti 
oikeutta tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin ja puolueettomaan tuomioistuimeen sekä oikeutta 
henkilötietojen suojaan. Perusoikeuskirjan oikeudellinen sitovuus on vahvistettu SEU 6 artik-
lassa, jonka mukaan unioni tunnustaa oikeudet, vapaudet ja periaatteet, jotka perusoikeus-
kirjassa säädetään ja sillä on sama oikeudellinen arvo kuin perussopimuksilla. Perusoikeuskir-
jan 51 artiklassa säädetään, että velvollisuus kunnioittaa perusoikeuksia koskee kaikkia unio-
nin toimielimiä, elimiä ja laitoksia.270 Tehokkailla oikeussuojakeinoilla tarkoitetaan perusoi-
keuskirjan 24 artiklan mukaan jokaisen, jonka unionin oikeudessa taattuja oikeuksia ja va-
pauksia on loukattu, oikeutta saada kohtuullisessa ajassa oikeudenmukainen ja julkinen oi-
keudenkäynti riippumattomassa ja puolueettomassa tuomioistuimessa, joka on etukäteen lail-
lisesti perustettu. Jokaisella on oltava myös mahdollisuus todelliseen puolustautumiseen asi-
assaan ja saada sitä varten neuvoja sekä antaa toisen henkilön puolustaa ja edustaa itseään 
oikeusprosessissa.271  
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Henkilötietojen suojaan viitataan johdanto-osan 9 kohdassa, jonka mukaan asetuksen täytän-
töönpano ja mahdollisimman hyvä oikeusvarmuus vaativat, että asetuksen yhteydessä julkais-
taan luonnollisten henkilöiden, oikeushenkilöiden, yhteisöjen ja elinten nimet, joita rajoitta-
vat toimenpiteet koskevat. Henkilötietojen suojasta on yleisesti EU-oikeudessa säädetty SEUT 
16 artiklassa, mutta saman artiklan 2 kohdassa viitataan SEU 39 artiklan erityssäännökseen 
YUTP:n alalla. SEU 39 artikla antaa oikeusperustan sille, että neuvosto voi tehdä päätöksen 
luonnollisten henkilöiden suojaa koskevista säännöistä, jotka liittyvät henkilötietojen käsitte-
lyyn unionin toteuttaessa YUTP:n alan toimintaa. Henkilötietojen käsittelystä ja suojasta sää-
detään myös EU:n perusoikeuskirjan 8 artiklassa, jonka mukaan jokaisella on oikeus henkilö-
tietojensa suojaan. Tietojen käsittelyn on oltava asianmukaista ja sen on tapahduttava tiet-
tyä tarkoitusta varten joko asianomaisen henkilön suostumuksella tai muun laissa säädetyn 
oikeuttavan perusteen nojalla. Jokaisella on oikeus tutustua niihin tietoihin, joita hänestä on 
kerätty, ja saada ne oikaistuksi.272  
 
Henkilötietojen asianmukaisesta käsittelystä säädetään myös EU:n tietosuoja-asetuksessa273, 
johon asetuksen johdanto-osan 9 kohdassa on viitattu. Tietosuoja-asetuksen 4 artiklassa sää-
detään henkilötietojen asianmukaisesta käsittelystä. Asianmukaisella käsittelyllä tarkoitetaan 
sitä, että henkilötiedot kerätään perusteltua ja nimenomaisesti määriteltyä tarkoitusta varten 
eikä niitä saa käsitellä myöhemmin näiden tarkoitusten kanssa yhteen sopimattomalla tavalla. 
Kerättyjen henkilötietojen tulee olla asianmukaisia ja olennaisia eivätkä ne saa olla liian laa-
joja suhteessa siihen tarkoitukseen, mitä varten ne on kerätty. Rajoittavien toimenpiteiden 
yhteydessä tämä tarkoittaa, että henkilöt pitää olla varmuudella yksilöitävissä ja tunnistetta-
vissa juuri neuvoston päätöksessä ja asetuksessa tarkoitetuiksi henkilöiksi ja heidän tunnista-
mistaan ja yksilöintiä varten voidaan liittää vain tätä tarkoista varten riittävät ja oikeat tie-
dot päätöksen ja asetuksen liitteenä olevaan henkilötietoluetteloon. Viranomaisten on myös 
huolehdittava, että henkilöistä kerätyt tiedot päivitetään riittävän usein tietojen täsmällisyy-
den ja oikeellisuuden varmistamiseksi.  
 
Asetuksen rajoittavista toimenpiteistä johdanto-osan 10 kohta koskee asetuksen voimaan 
saattamista, joka olisi tehtävä välittömästi, jotta asetuksessa säädetyillä toimenpiteillä olisi 
tavoiteltu vaikutus. Asetus tuli voimaan yhtä aikaa neuvoston päätöksen kanssa 17.3.2014. 
 
5.5.3 Artiklat 
 
Neuvoston asetuksen artikloissa säädetään rajoittavista taloudellisista toimista, jotka kohdis-
tuvat asetuksen liitteenä I lueteltuihin luonnollisiin henkilöihin, tai heihin yhteydessä oleviin 
luonnollisiin henkilöihin tai oikeushenkilöihin, yhteisöihin tai elimiin. Asetus alkaa 1 artiklasta 
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ja eri taloudellisten toimien määrittelyistä. Esimerkiksi e kohdan mukaan taloudellisten re-
surssien jäädyttämisellä tarkoitetaan toimia, joilla estetään taloudellisten resurssien käyttä-
minen varojen, tavaroiden tai palvelujen hankkimiseen muun muassa myymällä, vuokraamalla 
tai kiinnittämällä niitä. Asetuksen rajoittavista toimenpiteistä 2 artiklan mukaan tulee jäädyt-
tää kaikki liitteen I tahojen omistuksessa, hallussa tai määräysvallassa olevat varat ja talou-
delliset resurssit. Artiklan 2 kohta tarkentaa ja laajentaa rajoitusta vielä siten, ettei mitään 
varoja tai taloudellisia resursseja saa suoraan tai välillisesti asettaa liitteessä I mainittujen 
tahojen tai heihin yhteydessä olevien tahojen saataville tai hyödynnettäväksi.  
 
Artiklassa 3 ja sen 1 kohdassa viitataan neuvoston päätöksen 2014/145/YUTP 2 artiklaan ja 
asetuksen liitteeseen I, jossa on lueteltu luonnolliset henkilöt, jotka neuvosto on katsonut 
oleva vastuussa Ukrainan alueellista koskemattomuutta, suvereniteettia ja itsenäisyyttä hei-
kentävistä tai uhkaavista toimista sekä heihin yhteydessä olevat luonnolliset henkilöt, oikeus-
henkilöt, yhteisöt tai elimet. Artiklan 2 kohdassa todetaan, että liite I sisältää luetteloon ot-
tamisen perusteet sinne merkittyjen tahojen osalta. Artiklan 3 kohta todetaan, että liite I 
sisältää saatavilla olevat tunnistamiseen tarvittavat tiedot luonnollisten ja oikeushenkilöiden 
osalta. Luonnollisten henkilöiden osalta tunnistamiseen liittyviä tietoja voivat olla nimien li-
säksi esimerkiksi syntymäaika ja –paikka, passin tai henkilökortin numero, sukupuoli, osoite ja 
ammatti. Oikeushenkilöiden, yhteisöjen ja elinten osalta tällaisia tietoja voivat olla nimet, 
rekisteröintiaika ja -paikka, rekisterinumero ja toimipaikka.  
 
Neuvoston asetuksen artiklat keskittyvät säätämään toimintaohjeita jäädyttämistoimenpitei-
siin ja taloudellisiin rajoituksiin liittyen muun muassa rahoituslaitoksille. Niissä säädetään 
myös poikkeuksia rajoitustoimiin, miten tietyissä asetuksen säätämissä tilanteissa tulee toi-
mia esimerkiksi ilmoitusvelvollisuuteen asetuksen liitteenä oleviin henkilöihin liittyen. Talou-
dellisiin toimiin liittyvät säännökset löytyvät artikloista 4—11.  
 
Asetuksen 12 artiklassa on määräyksiä jäsenvaltioiden yhteistoiminnasta ja asetuksen nojalla 
käyttöön otetuista toimenpiteistä. Jäsenvaltioita velvoitetaan jakamaan hallussaan olevia 
asetukseen liittyviä merkityksellisiä tietoja erityisestä jäädytetyistä varoista, asetuksen rik-
komisista ja täytäntöönpanossa ilmenneistä ongelmista sekä tuomioistuinten antamista ratkai-
suista. Komissiolla on valtuutus 13 artiklan mukaan muuttaa asetuksen liitettä II, jossa on lue-
teltu verkkosivut, joilla ilmoitetaan toimivaltaiset viranomaiset sekä osoite Euroopan komissi-
olle tehtävistä ilmoituksista. Neuvosto velvoitetaan 14 artiklassa muuttamaan liitettä I, jos se 
päättää kohdistaa muihin tahoihin 2 artiklassa tarkoitettuja toimenpiteitä. Artiklan 2, 3 ja 4 
kohdat koskevat oikeussuojakeinoja, joiden perusteella neuvoston on tarkasteltava päätös-
tään uudelleen, jos huomautuksia tehdään tai jos esitetään olennaista uutta näyttöä asiassa, 
sekä tiedoksiantoa ja ilmoitusvelvollisuutta listalle oton perusteista. Liitteen I luettelo velvoi-
tetaan tarkastelemaan uudelleen säännöllisin väliajoin, vähintään 12 kuukauden välein. 
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5.5.4 Asetuksen säännösten rikkominen ja seuraukset 
 
Jäsenvaltiota velvoitetaan 15 artiklassa säätämään asetuksen rikkomisesta määrättäviä seu-
raamuksia koskevat säännöt ja toteuttamaan tarvittavat toimenpiteet sen varmistamiseksi, 
että ne pannaan myös täytäntöön. Seuraamusten on oltava tehokkaita, oikeasuhteisia ja va-
roittavia. Suomessa asetuksen rikkomisesta säädetyt sanktiosta on säädetty RL 46:1 ja RL 
46:2, joissa säädetään säännöstelyrikoksesta ja sen törkeästä tekomuodosta. Säännöstelyri-
kosta koskevan RL 46:1 säännöksen 9 kohdan mukaan se, joka rikkoo tai yrittää rikkoa Euroo-
pan unionin yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan alaan kuuluvissa Euroopan unionin toimin-
nasta tehdyn sopimuksen 215 artiklan perusteella annettua säännöstelymääräystä, on tuomit-
tava säännöstelyrikoksesta sakkoon tai vankeuteen enintään kahdeksi vuodeksi. 
 
Törkeästä säännöstelyrikoksesta voidaan RL 46:2 mukaan tuomita vähintään neljäksi kuukau-
deksi ja enintään neljäksi vuodeksi vankeuteen, jos säännöstelyrikoksessa tavoitellaan huo-
mattavaa taloudellista hyötyä, rikos on omiaan jollakin alueella tai koko maassa aiheutta-
maan huomattavaa vaaraa väestön toimeentulolle, yhteiskunnan taloudelliselle toiminnalle 
tai maan taloudelliselle puolustusvalmiudelle. Lisäksi pykälä edellyttää, että rikos on tehty 
erityisen suunnitelmallisesti.  
 
5.5.5 Soveltamisalue ja voimaan tulo 
 
Jäsenvaltioiden on 16 artiklan mukaan nimettävä asetuksessa tarkoitetut toimivaltaiset viran-
omaiset ja ilmoitettava ne liitteessä II luetelluilla verkkosivuilla. Komissiolle on ilmoitettava 
liitteessä II lueteltujen verkkosivujen osoitteiden muutoksista. Asetusta sovelletaan 17 artik-
lan perusteella unionin alueella ilmatila mukaan luettuna sekä jäsenvaltion lainkäyttövallan 
alaisessa ilma-aluksessa tai muussa aluksessa. Asetusta sovelletaan kaikkiin unionin kansalai-
siin tai sen ulkopuolella oleviin jäsenvaltioiden kansalaisiin sekä unionin alueella tai sen ulko-
puolella olevaan oikeushenkilöön, yhteisöön tai elimeen, joka on perustettu tai muodostettu 
jonkin jäsenvaltion lainsäädännön mukaisesti. Asetus koskee myös oikeushenkilöitä, yhteisöjä 
tai elimiä, jotka harjoittavat liiketoimintaa kokonaan tai osittain unionin alueella. Asetus jul-
kaistiin Euroopan unionin virallisessa lehdessä 17.3.2014, jona päivänä se myös tuli voimaan 
artiklan 18 mukaisesti.  
 
5.6 Yhteenveto 
 
Liikkumisvapauden rajoittaminen Ukrainan kriisiin liittyen on tapahtunut Euroopan neuvoston 
antamalla päätöksellä 2014/145/YUTP 17.3.2014. Päätöksen yhteydessä neuvosto on antanut 
myös asetuksen (EU) N:o 269/2014 Ukrainan alueellista koskemattomuutta, suvereniteettia ja 
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itsenäisyyttä heikentävien tai uhkaavien toimien johdosta. Neuvoston päätös on perustunut 
SEU 29 artiklaan, joka kuuluu Euroopan unionin yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan alaan. 
Siten matkustusrajoitteista on voitu päättää Euroopan unionin ulkoasiainneuvostossa Euroop-
pa-neuvoston linjaamien suuntaviivojen mukaisesti. Eurooppa-neuvosto kokoontui huippuko-
koukseen 6.3.2014, jossa se tuomitsi Venäjän federaation toimet Ukrainan alueella. Julkilau-
sumassaan Eurooppa-neuvosto linjasi keskeyttävänsä Venäjän kanssa käymänsä yhteistyö ja 
viisumi neuvottelut. Lisäksi Eurooppa-neuvosto totesi, että ellei kriisiin löydetä pikaista rat-
kaisua, EU päättää täydentävistä toimista, kuten matkustusrajoituksista ja omaisuuden jää-
dyttämisestä. 
 
Tapahtumat Ukrainassa johtivat siihen, että neuvosto päätyi antamaan päätöksen ohella myös 
asetuksen, joka perustui SEU 215 artiklaan. Asetus keskittyy säätelemään taloudellisia rajoit-
tamistoimia, vaikka senkin johdanto-osassa viitataan neuvoston päätökseen matkustusrajoit-
teista. Euroopan unionin käyttämissä kohdistetuissa rajoitteissa ei ole kyse kohteen rankaise-
misesta. Niitä voitaneen kuitenkin pitää sanktionluontoisina ainakin niiden kohteeksi joutu-
neiden henkilöiden ja tahojen osalta, koska ne puuttuvat varsin laajasti henkilöiden perusoi-
keuksiin niin liikkumisvapauden kuin taloudellisen toiminnan osalta Euroopan unionin alueella.  
 
Henkilöiden ja muiden tahojen liikkumisvapauden rajoitus on annettu neuvoston päätöksellä, 
jonka mukaan Euroopan unionin jäsenvaltioiden tulee estää lueteltujen henkilöiden pääsy 
alueelleen ja kauttakulku alueensa kautta muualle maailmaan. Liikkumisvapauden tosiasialli-
nen toteutuminen voi olla kiinni myös taloudellisista resursseista, joten myös henkilöiden ja 
tahojen omaisuutta koskevilla jäädytys ja rajoitustoimilla on voinut olla vaikutusta liikkumis-
vapauden toteutumiseen käytännössä. 
 
Euroopan unioni noudattaa rajoittavista toimistaan päättäessään omaa ohjesääntöä, jonka 
mukaan Euroopan unioni pyrkii noudattamaan listalle valittujen henkilöiden osalta kohden-
nusta sellaisiin henkilöihin, joiden on todettu olevan vastuussa siitä politiikasta tai toiminnas-
ta, jonka vuoksi EU on tehnyt päätöksen rajoittavista toimista. Tärkeänä osana listalle valin-
taa on vaatimus perusoikeuksien kunnioittaminen ja sen varmistaminen, että listalle valitulla 
taholla on riittävät mahdollisuudet oikeussuojaan, saada listalle valintansa perusteet oikeu-
denmukaisesti käsiteltyä julkisessa tuomioistuimessa ilman viivytystä.  
 
6 Matkustusrajoitteen perusoikeudenmukaisuus punnintamallilla 
 
6.1 Tausta neuvoston päätökselle 
 
Levottomuudet Ukrainassa alkoivat loppuvuodesta 2013. Valtion sisäiset levottomuudet ja 
virallisen hallinnon kaatuminen johti siihen, että osia Itä-Ukrainasta oli sotilaallisen toiminnan 
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kohteena ja Krimin niemimaa liitettiin kansanäänestyksen jälkeen Venäjän federaatioon.274 
Eurooppa-neuvostossa valtioiden- ja hallitusten päämiehen tuomitsivat Venäjän federaation 
toimet Ukrainan valtion suvereniteettia ja alueellista loukkaamattomuutta kohtaan. Euroop-
pa-neuvosto oli vaikeiden valintojen edessä päättäessään, millä tavalla se reagoisi Euroopan 
rauhaa ja turvallisuutta uhkaaviin tapahtumiin Ukrainassa.275  
 
Toimimisvelvollisuuden taustalla vaikuttavat Euroopan unionin perusarvot, jotka on lueteltu 
SEU 2 artiklassa.276 Näitä arvoja ovat muun muassa ihmisarvon kunnioittaminen, vapaus, kan-
sanvalta, tasa-arvo, oikeusvaltio ja ihmisoikeuksien kunnioittaminen. Arvojen sijoittuminen 
SEU:n alussa 2 artiklaan, korostaa niiden huomioimisen tärkeyttä, kun perustellaan EU:n toi-
mimisvelvollisuutta Ukrainaan tapahtumien johdosta. Toimimisvelvollisuuteen vaikuttaa myös 
määräykset unionin ulkoisesta toiminnasta, joka perustuu SEU 21 artiklassa lueteltuihin peri-
aatteisiin. Periaatteet ovat: demokratia, oikeusvaltio, ihmisoikeuksien ja perusvapauksien 
yleismaailmallisuus ja jakamattomuus, ihmisarvon kunnioittaminen, tasa-arvo ja yhteisvastuu 
sekä Yhdistyneiden Kansakuntien peruskirjan periaatteiden ja kansainvälisen oikeuden nou-
dattaminen.277 EU:n tavoitteena on edistää näitä periaatteita ulkopoliittisessa toiminnassaan. 
Reagointikynnystä tapahtumiin voidaan ajatella madaltaneen myös solidaarisuus Ukrainan val-
tiota kohtaan, koska EU:n piirissä oli jo aiemmin ollut halu solmia läheisemmät kauppasuhteet 
Ukrainan kanssa.278  
 
Kansainvälisen oikeuden edistäminen on yksi EU:n ulkoisen toiminnan johtavista periaatteista. 
Kansainvälisen oikeuden näkökulmasta Ukraina on ollut oikeudenalan täysivaltainen subjekti 
ja juridisesti tasa-arvoinen muiden valtioiden kanssa. Sillä on alueellaan yksinvalta ulkopuoli-
siin nähden ja siten maan tulisi nauttia alueellista koskemattomuutta. Kansainvälisen oikeu-
den mukaan valtion rajoja voidaan muuttaa vain rauhanomaisesti sopimalla. Tämä onkin val-
tiosuvereniteetin keskeistä aluetta: kukaan ulkopuolinen ei saa lähtökohtaisesti tulla valtion 
alueelle ilman lupaa. Ajatus on kytköksissä Ukrainan tapahtumiin, sen alueelliseen loukkauk-
seen, syyhyn, miksi EU:n rajoittavat toimenpiteet on säädetty. Tämän lisäksi valtiosuvereni-
teetin käsitteeseen kuuluu valtion sisäinen valta omalla alueellaan, johon kuuluu valtion ja 
kansan oikeus valita oma yhteiskuntajärjestelmänsä, harjoittaa kansallista politiikkaa omalla 
alueellaan ja järjestää vaalinsa ilman ulkopuolista sekaantumista.279 Ukrainan tapahtumissa 
näitä kansainvälisen oikeuden suojaamia oikeuksia voidaan katsoa loukatun eri tahojen toi-
mesta.  
 
                                                  
274 Ukrainan kriisi: Aikajana 2015. 
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277 EYVL C 191, 29.7.1992, 28. 
278 Ukrainan kriisi: Aikajana 2015. 
279 Hannikainen 2014, 37.  
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6.1.1 Toimintavelvollisuus vai toimimatta jättäminen 
 
Opinnäytetyön kannalta keskeistä on aluksi pohtia, mitä vaihtoehtoja EU:lla olisi ollut reagoi-
da Ukrainan tapahtumiin. Ensin EU:ssa oli asetettava kysymys, reagoidaanko Ukrainan tapah-
tumiin ja jos reagoidaan, niin miten. Jos Eurooppa-neuvostossa strategiseksi linjaksi olisi va-
littu vaihtoehto olla reagoimatta tapahtumiin, olisi Venäjän federaation toimille annettu hil-
jainen hyväksyntä. Ratkaisu olisi saattanut asettaa EU:n erikoiseen tilanteeseen ottaen huo-
mioon perussopimuksissa unionin toiminnalle asetetut arvot, periaatteet ja tavoitteet. Se olisi 
saattanut johtaa tilanteeseen, jossa Euroopan unionin neuvoston esitystä rajoittavista toimis-
ta ei olisi laitettu lainkaan toimeen. Siten opinnäytetyössä on ensin perusteltava toimimisvel-
vollisuutta, joka johti rajoittavien toimenpiteiden säätämiseen EU:ssa.  
 
EU:n kannalta reagointi- ja toimintatavan valinnassa on voinut olla kysymys siitä, minkälaisia 
toimenpiteitä tapahtumien johdosta voidaan ja on hyödyllistä tehdä. Kansainvälinen oikeus 
kieltää hyökkäyssotaan ryhtymisen, mutta tähän on olemassa poikkeus eli asevoimaa voidaan 
käyttää puolustautumisessa aseellista hyökkäystä vastaan. Tämä oikeus sisältää myös kollek-
tiivisen elementin: toisilla valtioilla on oikeus tulla asevoimin mukaan hyökkäyksen kohteeksi 
joutuneen valtion avuksi sen suostumuksella.280 Tämä ei luultavasti ollut EU:ssa vakavan har-
kinnan kohteena ottaen huomioon tapahtumien maantieteellisen läheisyyden Venäjän ja Uk-
rainan rajalla sekä EU:n oman historian ja alkuperäiset tavoitteet rauhan ylläpitämisessä Eu-
roopassa.  
 
Toimintatavan valinnassa ja päätöksessä säätää rajoittavia toimia kolmansia tahoja kohtaan, 
on voinut vaikuttaa Euroopan yhteisöjen syntyhistoria rauhaa turvaavina organisaatioina toi-
sen maailmansodan jälkeisessä Euroopassa. Vaikuttavina tekijöinä voidaan nähdä EU:n omat 
arvot ja ulkopolitiikan periaatteet rauhan ja kansainvälisen oikeuden ylläpitämisessä ja edis-
tämisessä. Neuvoston päätöksessä281 on todettu, että siinä otetaan huomioon Sopimus Euroo-
pan unionista. SEU:n johdanto-osassa Euroopan johtajat ovat palauttaneet mieleen Manner-
Euroopan jaon päättymisen historiallisen merkityksen ja tarpeen luoda vakaa perusta tulevai-
suuden Euroopan rakentamiselle. Johtajat ovat myös vahvistaneet sitoutumisensa vapauden 
ja kansanvallan, ihmisoikeuksien ja perusvapauksien kunnioittamisen sekä oikeusvaltion peri-
aatteisiin.282 
 
Ukrainan tapahtumien johdosta valittujen toimenpiteiden on tullut olla sellaisia, että ne ku-
vastavat riittävästi tilanteen vakavuutta ja merkitystä EU:lle. Merkityksen arvioinnissa on 
huomioitava EU:n tavoitteet YUTP:ssä turvata mm. kansainvälisen oikeuden toteutuminen 
                                                  
280 Hannikainen 2014, 81—82. 
281 EUVL L 78, 17.3.2014, 1. 
282 EYVL C 191, 29.7.1992, 15. 
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EU:n rajojen ulkopuolella.283 Toimintavaihtoehtoina EU:lla oli mahdollisesti ainakin välien 
eriasteinen tai katkaiseminen kokonaan Venäjän federaation kanssa tai lainsäädännölliset 
toimenpiteet rajoittavia toimenpiteitä säätämällä. Näistä vaihtoehdoista välien katkaisemi-
nen kokonaan ei ehkä olisi ollut järkevää eikä se ehkä olisi ollut mahdollistakaan ottaen huo-
mioon Venäjän federaation maantieteellinen läheisyys ja merkitys koko Euroopalle esimerkik-
si talouden saralla. Toisaalta EU:n toimenpiteet eivät rajoittuneet pelkästään neuvoston an-
tamaan päätökseen ja asetukseen, vaan EU päätti myös keskeyttää viisumineuvottelut sekä 
kumppanuus- ja yhteistyösopimuksesta käydyt neuvottelut Venäjän federaation kanssa. EU:n 
voidaan katsoa toimineen omien arvojensa ja periaatteidensa mukaan, kun se valitsi reagoin-
ti- ja toimintatavaksi rajoittavat toimenpiteet Ukrainaa koskevissa tapahtumissa.  
 
6.2 Oikeudellisen ristiriidan kuvaus 
  
Opinnäytetyössä punnitaan EU:n alueella säädettyä matkustusrajoitetta perusoikeuksien nä-
kökulmasta sekä tarkastellaan sen oikeudenmukaisuutta suhteessa kansallisvaltion suvereni-
teetin loukkaukseen. Syntynyttä liikkumisvapaus perusoikeuden loukkausta tarkastellaan kah-
desta näkökulmasta ja selitetään punninnan keinoin vaikuttavien tekijöiden painoarvoa EU:n 
valitsemassa toimintatavassa. Ensimmäisenä tarkastelunäkökulmana on liikkumisvapauden 
rajoittaminen valtioliiton toimenpiteenä kolmansien maiden kansalaisia kohtaan, jotka eivät 
välttämättä itse ole olleet vaikuttamassa tapahtumiin Ukrainassa. Millä tavalla liikkumisva-
pauden rajoittaminen on perusteltavissa, kun tavoitteena on saavuttaa kriisin ratkaisu Ukrai-
nan ja Venäjän federaation hallitusten välisissä neuvotteluissa? Oikeuttaako kansallisvaltion 
suvereniteetin loukkaaminen liikkumisvapauden rajoittamisen kolmansien maiden kansalais-
ten osalta EU:n alueella sen oman oikeusjärjestyksen perusteella? 
 
Toisessa näkökulmassa tarkastellaan perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista Euroopan unionin 
perusoikeuskirjassa säädettyjen velvoitteiden osalta.  Millä tavalla EUP:n velvoitteet ovat vai-
kuttaneet rajoittamistoimenpiteiden säätämiseen ja mikä vaikutus niillä on ollut toimintata-
van valintaan? Perus- ja ihmisoikeuksien huomioimisella on ollut vaikutus EU:n toimintatavan 
valinnassa Ukrainan tapahtumin johdosta. Arvioitaessa kuinka vakavasti liikkumisvapauden 
rajoittaminen loukkaan henkilöiden perusoikeutta, voi punnintatilanteessa olla vaikutusta riit-
tävillä oikeussuojakeinoilla. Kysymys olisi siitä, kuinka paljon yhtä perusoikeutta voidaan lou-
kata toisen perusoikeuden nimissä, ja onko jollakin muilla toimilla tai oikeuksilla mahdollista 
vaikuttaa perusoikeuden loukkauksen määrään. Voiko hyvin järjestetyt oikeussuojakeinot 
mahdollistaa sen, että liikkumisvapautta rajoitetaan kohdennetusti tiettyjen henkilöiden osal-
ta? 
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6.2.1 Oikeudellisesta punninnasta  
 
Punninnan kohteena EU:n rajoittavissa toimissa on liikkumisvapauden rajoittaminen suhteessa 
kansainvälisessä oikeudessa suojattuun kansallisvaltion suvereniteetin loukkaukseen. Punninta 
kohdistuu liikkumisvapauden toteutumisen tärkeyteen ja loukkaamisen asteeseen, ja sitä ver-
rataan kansainvälisen oikeuden ja Ukrainan valtion suvereniteetin loukkaukseen, jota kan-
sainvälisen oikeus suojaa. Punnintaan vaikuttaa näkökulma rajoittamistoimenpiteiden oikeu-
denmukaisuudesta eli onko toimille olemassa perusta EU-oikeuden näkökulmasta. Kysymys on 
siitä, kuinka tärkeää EU:lle on omien arvojen ja periaatteidensa näkökulmasta reagoida Uk-
rainan tapahtumiin. Punnuksien painoarvo määräytyy sen mukaan, mikä niiden arvo ja tärkeys 
on ihmisoikeussopimuksissa ja kuinka tärkeänä niitä on pidetty EU:n perustamissopimuksis-
sa.284  
 
Ensin olisi pohdittava sitä, onko liikkumisvapautta mahdollista rajoittaa, ja jos on, niin missä 
määrin rajoittamistoimia voidaan tehdä. Tässä tapauksessa EU:n säätämien toimien tavoit-
teena on vaikuttaa valtiollisiin toimijoihin näiden maiden kansalaisten kautta. EU-oikeuden 
näkökulmasta liikkumisvapauden rajoittamiseen voivat vaikuttaa toimenpiteiden kohteille 
tilanteen johdosta järjestetyt mahdollisuudet oikeussuojakeinojen käyttöön. Toisaalta kysy-
mykseen voi vaikuttaa myös se, kuinka laajasti ja keihin liikkumisvapautta rajoittavat toi-
menpiteet kohdistuvat yhteiskunnassa. Liikkumisvapauden rajoittamiselle asetettujen tavoit-
teiden osalta keskeinen kysymys on rajoittavien toimien kohdistamisen tehokkuuteen liittyvä 
kysymys.  
 
Liikkumisvapautta rajoittavien toimien vastapunnuksena on kansainvälisen oikeuden toteutu-
misen intressi. Voidaanko kansallisvaltion suvereniteetin loukkaus sallia ilman toimenpiteitä 
Euroopassa? Lähtökohtana tulisi olla ajatus siitä, että mitä vakavampi kansainvälisen oikeuden 
loukkaus on kyseessä, sitä vakavampia seurauksia siitä tulisi loukkaajalle seurata tai sitä vah-
vemmin loukkausta kohtaan tulisi reagoida. Punninnassa tulisikin kiinnittää huomiota siihen, 
kuinka paljon liikkumisvapauden rajoittaminen loukkaa perusoikeuden toteutumista, ja sen 
vastapainona sitä, kuinka paljon kansainvälisen oikeuden loukkaaminen vaatii tilanteen kor-
jaamiseen tähtääviä toimia. Punninnassa tulisi antaa painoa arvoa myös niille seikoille, jotka 
liittyvät itse Ukrainan tapahtumiin eli asettaa neuvoston päätös ja asetus siihen yhteiskunnal-
liseen tilanteeseen, josta ne ovat syntyneet. Tämä voi olla vaikeaa ja haasteellista, koska 
oikean tiedon saaminen tapauskohtaisista tekijöistä Ukrainan kriisissä voi olla vaikea ellei jo-
pa mahdotonta.285  
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Rajoittavien toimenpiteiden toteuttamisen vaikuttavana tekijänä voi olla oikeussuojakeinojen 
huomioiminen. Olisiko perusoikeutta loukkaavaa rajoitustoimenpidettä ollut mahdollista edes 
säätää, ellei EU:n perusoikeuskirjan mukaisia riittäviä oikeussuojakeinoja olisi päätöstä anta-
essa otettu huomioon?286 Oikeussuojan osalta kysymys on myös siitä, kuinka luotettavia tieto-
jen tulee olla, joiden perusteella henkilöitä valitaan listalle rajoittavien toimenpiteiden koh-
teeksi.287 Minkä verran oikeussuojakeinojen huomioiminen rajoittavissa toimissa painaa pun-
ninnassa liikkumisvapautta rajoittavien toimenpiteiden puolesta Ukrainan tapahtumien kaltai-
sessa tilanteessa? 
 
6.2.2 Lainsäädäntösidonnaisuus 
 
Lainopillinen punninta ja sen perustelut voidaan rinnastaa tuomioistuinten antamien päätös-
ten perustelemiseen, jossa ainoa vaatimus on, että päätökset on perusteltava voimassa ole-
van oikeusjärjestyksen mukaisesti. Jotta opinnäytetyössä voitaisiin suorittaa oikeudellista 
punnintaa, tulee ensin tutkia neuvoston päätöksen lainsäädäntösidonnaisuus. Tällä tarkoite-
taan sitä, että opinnäytetyön tarkastelun kohteena oleva neuvoston päätös ja asetus ovat yh-
teiskunnallisesti hyväksytyn lainsäädäntötoiminnan tuotoksia.288 Euroopan unionin toiminta 
perustuu SEU 1 artiklan mukaan toimivaltaan, jonka unionin jäsenmaat ovat sille luovutta-
neet. Saman sopimuksen V osastossa on sovittu jäsenmaiden yhteisestä ulko- ja turvallisuus-
politiikasta, jota toteutetaan Eurooppa-neuvoston strategisella ohjauksella yhdessä neuvoston 
kanssa. Neuvoston päätös ja asetus on annettu yleisesti jäsenvaltioissa hyväksytyssä EU:n lain-
säädäntömenettelyssä ja siten ne voivat olla lainopillisen tutkimuksen ja punninnan kohtee-
na.289 
 
Euroopan unionin perusoikeuskirjan määräykset koskevat unionin toimielimiä, elimiä ja laitok-
sia sekä jäsenvaltioita 51 artiklan mukaan silloin, kun ne soveltavat unionin oikeutta. Siten 
perusoikeuskirjan mukaan neuvoston päätöstä ja asetusta toimeenpantaessa on noudatettava 
EUP:n säännöksiä. Perusoikeuskirjassa mainittuja vapauksia, mm. liikkumisvapautta, voidaan 
rajoittaa EUP 52 artiklan mukaan ainoastaan lailla sekä kyseisten oikeuksien ja vapauksien 
keskeistä sisältöä noudattaen. Tärkeimmäksi rajoitusperiaatteeksi on säädetty suhteellisuus-
periaate, jonka mukaisesti rajoituksia voidaan säätää ainoastaan, jos ne ovat välttämättömiä 
ja vastaavat unionin tunnustamia yleisen edun mukaisia tavoitteita tai tarvetta suojella mui-
den henkilöiden oikeuksia ja vapauksia.290 Tämän perusteella liikkumisvapauden rajoittaminen 
on mahdollista, jos ne ovat välttämättömiä ja niillä pyritään unionin tunnustamien yleisen 
edun mukaisiin tavoitteisiin tai niillä pyritään suojaamaan henkilöiden oikeuksia ja vapauksia. 
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Euroopan unionin rajoittavista toimenpiteistä laatiman oppaan suuntaviivojen mukaan toi-
menpiteiden täytäntöönpano ja arviointi on oltava SEU 21 artiklassa määriteltyjen YUTP:n 
tavoitteiden mukaisia.291 SEU 21 artiklassa luetelluilla unionin kansainvälisen toiminnan peri-
aatteilla on suuri painoarvo punninnassa, koska kyseessä ovat myös unionin perustamiseen, 
kehittämiseen ja laajentumiseen liittyvät periaatteet. Saman artiklan 2 kohdan a ja c alakoh-
dissa on mainittu lisää YUTP:n tavoitteita, joita ovat muun muassa unionin arvojen ja oman 
turvallisuuden turvaaminen, rauhan säilyttäminen, konfliktien estäminen ja kansainvälisen 
turvallisuuden lujittaminen noudattamalla Yhdistyneiden Kansakuntien peruskirjan päämää-
riä.  
 
Neuvoston päätökset ovat SEUT 288 artiklan perusteella kaikilta osiltaan jäsenvaltioita vel-
voittavia.292 Jos päätöksessä on nimetty ne, joille se on osoitettu, se velvoittaa ainoastaan 
nimettyjä tahoja. Opinnäytetyön tutkimuksen kohteena oleva neuvoston päätös 
2014/145/YUTP on poikkeuksellinen säädöskokonaisuus, koska sen oikeusnormit rajoittava 
erikseen mainittujen henkilöiden matkustamista ja liikkumista Euroopan unionin alueella.293 
Toisaalta päätös koskee myös jäsenvaltioita, koska siinä todetaan, että jäsenvaltioiden on 
toteutettava tarvittavat toimenpiteet liitteessä lueteltujen henkilöiden osalta, joten päätök-
sen toimeenpano on käytännön tasolla jäsenvaltioiden vastuulla ja siten päätös koskettaa jo-
kaista jäsenvaltiota.  
 
6.2.3 Tulkintatavan vaikutus punninnassa 
 
Punninnan kohteena oleva liikkumisvapaus kuuluu perus- ja ihmisoikeuksien piiriin, millä on 
vaikutusta siihen, miten liikkumisvapautta ja sen rajoittamista pitää lainopillisessa tutkiel-
massa tulkita. Perus- ja ihmisoikeusmyönteisessä laintulkinnassa on kyse sen tulkintatavan 
valinnasta, joka parhaiten edistää perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista ja joka eliminoi nii-
den kanssa ristiriidassa olevat vaihtoehdot. Perus- ja ihmisoikeusmyönteinen laintulkintavaih-
toehto on ensisijainen tulkintavaihtoehto, joka johtuu perus- ja ihmisoikeussäännöstöjen kor-
keammasta hierarkkisesta asemasta muuhun lainsäädäntöön nähden.294 Perus- ja ihmisoi-
keusmyönteisessä laintulkinnassa merkitystä tulee antaa säädöksen tekstille ja lainsäätäjän 
tahdolle. Apuna voidaan käyttää oikeusjärjestelmään, historiaan tai vertailuun liittyvää tul-
kintatapaa, kun pyritään tulkitsemaan lainsäätäjän ja säädöksen tekstin tarkoitusta.295  
 
                                                  
291 ST 11205 2012 INIT, 5. 
292 EUVL C 326, 26.10.2012, 171—172. 
293 Aarnio 1989, 63. 
294 Ojanen 2010, 57. 
295 Alexy 2002, 372. 
 80 
EU-oikeudessa perusoikeuksien tulkinnasta säädetään Euroopan unionin perusoikeuskirjan VII 
osastossa. Perusoikeuskirjan 53 artiklan mukaan perusoikeuskirjan määräyksiä ei saa tulkita 
siten, että ne rajoittaisivat tai loukkaisivat muiden ihmisoikeuksia ja perusvapauksia. Mää-
räyksen tavoitteena on ollut säilyttää unionin oikeudessa, jäsenvaltioiden lainsäädännössä ja 
kansainvälisessä oikeudessa kunkin soveltamisalalla tällä hetkellä annetun suojan taso. Siten 
peruskirjan tarjoama suojan taso ei voi olla huonompi kuin ihmisoikeussopimuksessa turvattu 
taso. Tämä johtaa siihen, että peruskirjan rajoitussäännöstö ei voi alittaa ihmisoikeussopi-
muksessa määrättyä tasoa.296 EU-oikeudessa annettua liikkumisvapauden rajoittamispäätöstä 
tulkitessa tulee tulkinnassa noudattaa EUP:n säätämää tulkintatapaa, kun pyritään selittä-
mään liikkumisvapauden sisältöä ja sitä rajoittavien toimien oikeudellisuutta.  
 
6.2.4 EU-oikeuskäytännön painottamat tulkintatavat 
 
Punnintaan vaikuttavat EU lainsäädännön tulkintatavat ovat muodostuneet EU:n tuomioistui-
men oikeuskäytännöstä. Costa vs. ENEL –tapauksessa297 EY-tuomioistuimen ratkaisun on kat-
sottu perustuneen teleologiseen laintulkintaan, jossa on kyse siitä, että perustamissopimuk-
sen tai EU-säädösten määräyksiä tulee tulkita niiden tavoitteiden mukaisesti — ottaen viime 
kädessä huomioon unionin päämäärät ja tavoitteet kokonaisuudessaan. EU-oikeuden osalta 
tähän tulkintamuotoon liittyy myös tulkintatapa, jossa pyritään ottamaan huomioon unionin 
oikeuden mahdollisimman tehokas toteutuminen.298  Siten punninnassa painoarvoa pitäisi an-
taa myös sille, miten neuvoston päätöksessä asetetut tavoitteet tehokkaasti saadaan toteu-
tumaan. Tämän arvioiminen on opinnäytetyössä vaikeaa, koska ratkaisua Ukrainan tapahtu-
mien johdosta ei ole tätä kirjoitettaessa saatu aikaan.  
 
Toinen EU:n oikeuskäytännön kehittämä tulkintatapa on muodostunut EY-tuomioistuimessa, 
kun se on ottanut kantaa siihen, millä tavalla EU-oikeuden säännöstä on tulkittava. Tuomiois-
tuin esitti CILFIT -tapauksen yhteydessä vuonna 1981 linjan, jonka mukaan jokainen euroop-
paoikeuden säännös on sijoitettava asiayhteyteensä ja sitä on tulkittava siten, että huomioon 
otetaan eurooppaoikeus kokonaisuudessaan, sen tavoitteet sekä sen kehitysaste tulkittavana 
olevan säännöksen soveltamisajankohtana.299 Tämän tulkintatavan mukaan punninnassa tulisi 
huomioida perus- ja ihmisoikeuksien kehitys sekä niiden tulkintavaikutus muuhun lainsäädän-
töön ajankohtana, kun neuvoston päätös ja asetus on annettu. 
 
Toinen vaikuttava näkökulma CLIFIT -tapauksen tulkintatavassa on eurooppaoikeuden koko-
naisuus, jonka voidaan ajatella tarkoittavan perussopimuksissa lueteltujen EU:n perusarvojen 
vaikutusta ja toteutumista lainsäädännön kautta. Primääri EU-oikeus eli perustamissopimuk-
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set ovat sekä tulkinnan että pätevyyden perusteena sekundääriselle oikeudelle, johon neuvos-
ton päätöskin kuuluu. Se merkitsee sitä, että sekundäärioikeutta on tulkittava yhteensopivasti 
primäärisen oikeuden kanssa.300 Neuvoston päätöstä ja sen oikeudenmukaisuutta punnittaessa 
vahva painoarvo on siis annettava EU:n perustamissopimuksessa luetelluille arvoille ja peri-
aatteille, EUP:n määräyksille tulkintavasta sekä EU:n tuomioistuinten muodostamalle oikeus-
käytännölle ja linjauksille EU-oikeuden tulkinnasta.  
 
6.3 Matkustusrajoitteen oikeudenmukaisuus 
 
6.3.1 Liikkumisvapauden loukkauksen laajuus 
 
Ukrainan tapahtumat vuodesta 2013 alkaen ovat vaatineet kansainväliseltä yhteisöltä ja 
EU:lta toimenpiteitä demokratian ja ihmisten perusoikeuksien turvaamiseksi Ukrainassa. Uk-
rainan tapahtumat on katsottu kansainvälisen oikeuden loukkauksiksi, jotka ovat vaatineet 
kansainvälisen yhteisön reagointia tilanteeseen.301 EU:ssa yhdeksi toimintatavaksi on valittu 
kolmansien maiden kansalaisten liikkumisvapauden rajoittaminen EU:n alueella. Neuvoston 
päätöksen rajoittavista toimista voidaan katsoa olevan myös symbolinen toimenpide niiden 
henkilöiden osalta, jotka ovat valikoituneet matkustusrajoitteiden kohteeksi. Henkilöiden lis-
talle valintaan liittyen on esitetty ajatus, että sekä nimen ja henkilötietojen liittäminen kan-
sainvälisen yhteisön paheksumaan toimintaan on jo sinällään voimakas painostuskeino sen to-
dellisesta toteutumisesta riippumatta.302  
 
Rajoittavien toimenpiteiden jättämistä symbolisen vaikutuksen varaan ei voitane pitää kovin 
tehokkaana vaikutuskeinona. Jos tällainen päätös rajoittavista toimenpiteistä tehdään, tulisi 
myös huolehtia siitä, että kyseinen päätös pannaan toimeen tarkoituksenmukaisella tavalla. 
Listalle valikoituneet henkilöt ovat olleet sekä Ukrainana että Venäjän federaation kansalai-
sia. He ovat olleet paikallisia tai valtakunnallisia poliittisia vaikuttajia sekä sotilas- ja turvalli-
suusviranomaisia. Listalle on valittu mm. Krimin autonomisen tasavallan pääministeri ja kor-
keimman neuvoston puhemies. Venäjän federaatiosta listalle on valittu mm. liittoneuvoston 
turvallisuus- ja puolustusvaliokunnan puheenjohtaja, kansainvälisten asioiden valiokunnan 
ensimmäinen varapuheenjohtaja sekä perustuslakivaliokunnan puheenjohtaja.303 Vaikka mat-
kustamisen rajoittaminen on kohdistunut 150 henkilöön, on mahdollista, että matkustusrajoit-
teilla on ollut myös laajempia vaikutuksia muihin henkilöihin ja yhteisöihin. Se on voinut esi-
merkiksi vaikuttaa Venäjän federaation ja muiden maiden viranomaisten välillä tehtävään 
kansainväliseen yhteistyöhön. 
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301 Valtion- ja hallitusten päämiesten julkilausuma Ukrainasta 6.3.2014. 
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Kansainvälisessä oikeudessa valtiosuvereniteetin käsitteeseen liittyy valtion valta päättää sii-
tä, keitä muiden maiden kansalaisia se päästää alueelleen. Valtiolla ei ole ollut yleistä velvol-
lisuutta vastaanottaa alueelleen muiden maiden kansalaisia tai kansalaisuudettomia henkilöi-
tä.304 EUP:n 45 artiklan 1 kohta rajaa liikkumis- ja oleskeluvapauden unionin kansalaisiin, joil-
la on oikeus liikkua ja oleskella vapaasti jäsenvaltioiden alueella. Toisen kohdan mukaan sama 
oikeus voidaan myöntää perussopimusten mukaisesti jäsenvaltioiden alueella asuville kolman-
sien maiden kansalaisille.305 SEUT sopimuksen V osaston 2 luvussa käsitellään rajavalvonta-, 
turvapaikka- ja maahanmuuttopolitiikkaa ja säädetään niiden lainsäädäntötoimien kehittämi-
sestä, jotka koskevat kolmansien maiden kansalaisten oleskelu- ja liikkumisvapautta unionin 
alueella.306 Ilman rajoittavia toimenpiteitä normaalitilanteessa listalle joutunut henkilö voisi 
siis lainsäädännöllisten edellytysten täyttyessä saada esimerkiksi viisumin tai muun lyhytaikai-
sen oleskeluluvan Euroopan unionin alueelle. 
 
Perus- ja ihmisoikeudet eivät yleensä ole rajoittamattomia, absoluuttisia oikeuksia. Tämä 
koskee myös perusoikeuksia EU:ssa. EU-oikeudessa perus- ja ihmisoikeuksien rajoittamista 
tulee tarkastella EUP:n 52 artiklassa säädetyn rajoituslausekkeen mukaisesti, jossa on kootus-
ti säädetty perusoikeuskirjassa tunnustettujen oikeuksien rajoitusedellytyksistä.307 Artiklan 
mukaan perusoikeuskirjassa tunnustettuja oikeuksia ja vapauksien käyttämistä voidaan rajoit-
taa ainoastaan lailla, ja kyseisten oikeuksien ja vapauksien olennaista sisältöä noudattaen. 
Tällä tarkoitetaan sitä, että EU:n alueella liikkumisvapauden rajoittamisella ei saa aiheuttaa 
tilannetta, jossa perusoikeuden sisältö ei toteudu EUP:ssa säädetyllä tavalla. Rajoittamista 
koskevan suhteellisuusperiaatteen mukaan rajoituksia voidaan säätää ainoastaan, jos ne ovat 
välttämättömiä ja vastaavat unionin tunnustamia yleisen edun mukaisia tavoitteita tai tarvet-
ta suojella muiden henkilöiden oikeuksia.308  
 
Liikkumis- ja oleskeluvapaus EU:ssa koskee lähtökohtaisesti EU:n kansalaisia ja laillisesti jä-
senvaltioiden alueella oleskelevia kolmansien maiden kansalaisia, mutta se ei ole yhtäläinen 
oikeus näiden kansalaisuuksien kesken. Perustamissopimuksilla säädetään lainsäädännönan-
tamismadollisuudesta liikkumisvapaus oikeuden käyttämiseen liittyen, joten se ei ole sillä ta-
valla ehdoton perusoikeus, etteikö sitä voisi tietyissä tilanteissa rajoittaa.309 Euroopan unionin 
neuvoston päätös ja asetus kohdistuvat tällä hetkellä 150 henkilöön ja 37 yhteisöön EU:n jä-
senvaltioiden alueella.310 Siten liikkumisvapauden rajoittaminen ja perusoikeuden loukkaami-
nen matkustusrajoitteiden muodossa kohdistuu rajattuun ja erikseen valittuun luonnollisten 
henkilöiden joukkoon. Toisaalta Ukrainan tapahtumat koskettavat suoraan tai välillisesti koko 
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Eurooppaa. Niillä on ollut laaja-alaisia vaikutuksia koko maanosan turvallisuuteen ja taloudel-
liseen tilanteeseen.  
 
EU:n asettamien rajoittavien toimien ja Venäjän federaation vastatoimien vuoksi monet yhti-
öt sekä EU:ssa että Venäjällä ovat joutuneet sopeuttamaan liiketoimintaansa vientikieltojen 
kohteena olevien tuotteiden osalta.311 Markkina-alueiden muuttuminen on voinut johtaa ta-
loudellisiin vaikeuksiin ja irtisanomisiin yrityksissä palveluiden ja tuotteiden kysynnän heikke-
nemisestä johtuen. Voidaan olettaa rajoittavien toimien tuoneen lisää kuluja yrityksille, kun 
liiketoimintaa on jouduttu suuntamaan uusille markkina-alueille. Ihmisten liikkumisen rajoit-
taminen on voinut vaikuttaa myös muiden henkilöiden, kuin pelkästään listalle valittujen hen-
kilöiden toimintaan. Voidaan olettaa, että johtohenkilöiden matkustamisen rajoittamisella on 
ollut vaikutusta valtioiden välillä muun muassa eri viranomaisten välisiin suhteisiin ja toimin-
taan, kun johtotasolla henkilökohtaiset tapaamiset ovat vähentyneet tai estyneet kokonaan. 
Nämä seikat entisestään korostavat tilanteen ratkaisun tärkeyttä. Liikkumisvapauden rajoit-
tamista erikseen valitun henkilöpiirin osalta voidaan perustella sillä, että yhteiskunnan ylei-
nen etu vaatii tilanteen ratkaisemista ja menee siten kollektiivisena oikeutena yksittäisen 
henkilön tai pienen henkilöpiirinkin perusoikeuden toteutumisen edelle.312 
 
6.3.2 Kansainvälisen oikeuden toteutuminen vastapunnuksena 
 
Kansainvälisen oikeuden noudattaminen on vastapunnuksena liikkumisvapauden rajoittamisel-
le. Se saa punninnassa vahvan painoarvon, koska periaatteen toteutuminen on mainittu yhte-
nä YUTP:n keskeisenä periaatteena. Jos tarkastellaan kansainvälistä oikeutta ja EU- oikeuden 
suhdetta, on perustilanne varsin selvä: yleinen kansainvälinen oikeus on EU-oikeuden yläpuo-
lella. Kansainvälisen oikeuden ongelmana on, ette oikeuden oma kyky varmistaa sääntöjensä 
noudattaminen ole kovinkaan vahva. Sen vuoksi on tärkeää, että valtiot sisällyttävät ja nou-
dattavat sen sääntöjä omissa kansallisissa oikeusjärjestelmissään. Kansainvälinen oikeus tar-
vitsee valtioiden tukea toteutuakseen oikeusjärjestelmänsä tarkoittamalla tavalla valtioiden 
välisissä suhteissa ja toiminnassa.313 Sen vuoksi EU:n valitsema rooli ja toimintatapa Ukrainan 
tapahtumissa ovat olleet tärkeitä kansainvälisen oikeuden toteutumisen näkökulmasta.  
 
Ukrainan tapahtumissa on katsottu valtiosuvereniteettia loukatun, kun Krimin niemimaan alue 
liitettiin kansanäänestyksen seurauksena Venäjän federaatioon. Liikkumisvapauden rajoitta-
misella on pyritty vaikuttamaan siihen, että Ukrainan tapahtumissa saadaan ratkaisu ai-
kaan.314 Rajoitusten välttämättömyyttä voidaan perustella toimimisvelvollisuuden tärkeydellä, 
kun huomioidaan Ukrainan valtion sisäiseen toimintaan ja sen kansalaisiin kohdistuneet uhat 
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sekä sen alueiden liittäminen toiseen valtioon. EU:n rajoittaville toimille antaa myös perus-
tansa ja suuren painoarvon YUTP:n periaatteet demokratian ja oikeusvaltion edistämisestä. 
Liikkumisvapauden rajoittamisen voidaan ajatella olleen unionin yleisten tavoitteiden mukai-
sia. 
 
Voidaan ajatella, että kansainvälisen oikeuden toteutumisen kannalta on ollut tärkeää ryhtyä 
EU:ssa toimenpiteisiin Ukrainan tilanteen johdosta. Valittu toimintatapa on noudattanut EU:n 
omasta historiasta ja perustamissopimuksista johtuvaa rauhan rakentamiseen ja säilyttämi-
seen perustuvia periaatteita. Toimimisvelvollisuuteen ovat vaikuttaneet määräykset unionin 
ulkoisesta toiminnasta, joka perustuu SEU 21 artiklassa lueteltuihin periaatteisiin mm. demo-
kratiasta, oikeusvaltiosta, perus- ja ihmisoikeuksien kunnioittamisesta sekä kansainvälisen 
oikeuden noudattamisesta.315 Näihin periaatteisiin liitetyille tavoitteille voidaan antaa suuri 
painoarvo, kun perustellaan rajoittavien toimenpiteiden tärkeyttä, joilla tähdätään kansain-
välisen oikeuden noudattamisen turvaamiseen. EU:n ja kansainvälisen oikeuden noudattami-
sen tavoite sekä unionin oman turvallisuuden turvaaminen antavat vahvat perusteet rajoitta-
vien toimenpiteiden toteuttamiselle kohdentamalla ne henkilöihin, joiden voidaan olettaa 
voivan vaikuttavan Ukrainan tapahtumien ratkaisuun neuvotteluteitse.   
 
6.3.3 Perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen rajoittamisessa 
 
Perus- ja ihmisoikeuksia koskeva lainopillinen punninta on tehtävä näiden oikeuksien keskeis-
tä sisältöä ja tulkintatapaa kunnioittaen. Liikkumisvapauden rajoittamiseen vaikuttaa useita 
perusoikeuksia ja periaatteita. EUP:ssa näitä oikeuksia ja periaatteita ovat ainakin käsite ih-
misarvosta, oikeudesta vapauteen ja turvallisuuteen, yhdenvertaisuus lain edessä ja syrjintä-
kielto sekä oikeus tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin ja puolueettomaan tuomioistuimeen. Eu-
roopan unionin toimintaa säätelevän Euroopan unionin perusoikeuskirjan 1 artiklan mukaan 
ihmisarvo on loukkaamaton, jota on kunnioitettava ja suojeltava.316 Tällä tarkoitetaan sitä, 
että ihmisarvo ei ole ainoastaan yksi perusoikeuksista vaan myös kaikkien perusoikeuksien 
perusta. Tästä seuraa se, ettei perusoikeuskirjassa vahvistettuja oikeuksia voida käyttää toi-
sen ihmisen arvon loukkaamiseen. Ihmisarvo on yksi olennaisista peruskirjassa vahvistetuista 
oikeuksista, eikä sitä saa loukata silloinkaan, kun rajoitetaan jotain muuta oikeutta.317 Vaikka 
liikkumisvapautta EU:n toimilla rajoitetaan kolmansien maiden kansalaisilta, toimenpide ei 
saa kuitenkaan loukata valittujen kohteiden ihmisarvoa. Voidaan ajatella, että neuvoston 
päätöksessä on pyritty kunnioittamaan ihmisarvoa säätämällä 1 artiklan 6 kohdassa jäsenval-
tioille mahdollisuus myöntää poikkeuksia matkustusta rajoittaviin toimiin, jos matkustaminen 
on perusteluta esimerkiksi pakottavista humanitaarisista syistä. 
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Lähtökohtaisesti jokaisella EU:n alueella laillisesti oleskelevalla on EUP 6 artiklan mukaan oi-
keus vapauteen ja henkilökohtaiseen turvallisuuteen.318 Tämän artiklan kohdalla selityksissä 
on viitattu Euroopan ihmisoikeussopimuksen 5 artiklassa turvattuihin oikeuksiin, jonka 2 koh-
dan mukaan vapaudenriiston kohteeksi joutuneelle on viipymättä ilmoitettava hänen ymmär-
tämällään kielellä vapaudenriiston perusteet ja häneen mahdollisesti kohdistetut syytteet.319 
Liikkumisvapauden rajoittamisen voidaan nähdä kohdistuvan henkilön oikeuteen vapaudesta, 
jolloin hänelle on siitä myös riittävällä tavalla ilmoitettava. Neuvoston päätöksen 3 artiklan 2 
kohdan mukaan neuvoston on velvoitettu antamaan 1 kohdassa tarkoitetut päätökset ja luet-
teloon merkitsemisen perustelut tiedoksi asianomaisille henkilöille.320 Päätös pyrkii siis tältä 
osin noudattamaan EUP:n määräyksiä.  
 
Yhdenvertaisuutta ja tasa-arvoa koskevilla säännöksillä on perinteisesti ollut tärkeä asema 
perus- ja ihmisoikeusjärjestelmässä, koska yhdenvertaisuus ja tasa-arvo sisältyvät itse perus- 
ja ihmisoikeuskäsitteisiin.321 EUP:n 20 artiklan mukaan kaikki ihmiset ovat yhdenvertaisia lain 
edessä.322 Yhdenvertaisuussäännös koskee lähtökohtaisesti ihmisiä. Läheisesti yhdenvertaisuu-
teen lain edessä liittyvä periaate on syrjintäkielto. Syrjintäkiellon tarkoituksena ei ole poistaa 
ihmisten välillä luonnostaan esiintyviä eroja vaan näihin eroihin perustuvia ei hyväksyttäviä 
erotteluja.323 Jotta EU:n rajoittavat toimenpiteet olisivat perus- ja ihmisoikeussäädösten mu-
kaisia on niiden noudatettava yhdenvertaisuusperiaatetta ja syrjintäkieltoa.  
 
Listalle valittujen henkilöiden valinnassa on noudatettava yhdenvertaista kohtelua ja valinnan 
tulee perustua samoihin kriteereihin kaikkien valittujen osalta.324 Kääntäen tämä tarkoittaa 
sitä, että listalle valinnassa on noudatettava syrjintäkieltoa. Tässä tapauksessa se voisi tar-
koittaa sitä, että valintakriteerinä ei voida käyttää sellaista perustetta joka johtaisi toisen 
valittavan osalta listalle valintaan ja toisen jättämistä pois listalta. Tämä voisi toteutua esi-
merkiksi tilanteessa, jossa Venäjän kansalaisuuden omaava henkilö valitaan listalle, mutta 
samasta toiminnasta ei Ukrainan kansalaisuuden omaavaa henkilöä kohdella samalla tavalla. 
Kansalaisuutta ei tulisi tässä tilanteessa käyttää kriteerinä valitaanko henkilö listalle vai ei.   
 
Listalle valinnan tulisi kohdistua neuvoston päätöksen mukaan henkilöihin, jotka ovat vastuus-
sa toimista, jotka heikentävät tai uhkaavat Ukrainan alueellista koskemattomuutta, suvereni-
teettia ja itsenäisyyttä, ja jotka ovat Ukrainan perustuslain vastaisia. Matkustusrajoitusten 
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tulisi ulottua myös henkilöihin, jotka ovat yhteydessä edellä mainittuihin henkilöihin.325 Tästä 
näkökulmasta 150 henkilön määrä tuntuu pieneltä, ja voitaisiin olettaa, että vastuunalaisten 
henkilöiden piiri olisi laajempi kuin 150 henkilöä.  
 
Tilanteessa tulisikin pohtia kuinka yhdenvertaista henkilöiden kohtelu on ollut valittujen ja 
valitsematta jääneiden henkilöiden osalta. Olisiko jostakin saatavissa tietoa esimerkiksi siitä, 
kuinka monta ihmistä on ollut tarkastelun kohteena ja millä perusteella heidän osaltaan on 
tehty päätös jäätää heidät pois listalta? Yhdenvertaisen kohtelun periaate asettaa korkeat 
vaatimukset sille, että tällainen listaus ylipäätään toteutetaan. Käytännössä vaarana on se, 
ettei valinta perustu luotettavuudeltaan yhdenmukaisin tietoihin. Saatavissa olevien tietojen 
luotettavuus eri henkilöitä koskien ei välttämättä ole yhdenmukainen. Tietojen luotettavuu-
teen vaikuttaa se, mistä lähteestä tieto on peräisin ja mikä tiedon antajan tarkoitusperä tie-
donantamiselle on ollut.  
 
6.3.4 Oikeussuojakeinojen vaikutus rajoittamistoimenpiteille 
 
Neuvoston päätöksessä säädetään 3 artiklan 3 kohdassa neuvoston velvollisuudesta tarkastella 
henkilön asemaa uudelleen, jos häneen liittyen on tehty huomautuksia tai esitetty olennaises-
ti uutta näyttöä hänen listalle valintaansa johtaneista syistä.326 Päätöksessä on pyritty huomi-
oimaan listalle valitun henkilön oikeussuoja. Neuvosto on saman artiklan 2 kohdan mukaan 
velvollinen antamaan päätöksensä luetteloon merkitsemisestä tiedoksi asianomaiselle henki-
lölle. Tällä on pyritty varmistamaan päätöksen tietoon saattaminen päätöksen kohteelle sekä 
päätöksen tosiasiallinen toteutuminen. Tiedoksiantamisella pyritään myös varmistamaan se, 
että päätöksen kohteella on tiedossaan mahdollisuus oikeussuojakeinojen käyttämiseen toi-
menpiteiden johdosta. Tiedoksiantaminen voi käytännössä olla vaikeaa, ellei jopa mahdoton-
ta, koska kyseessä ovat EU:n ulkorajojen ulkopuoliset alueet toisessa valtiossa. Kuitenkin 
EUP:n 47 artiklan mukaan jokaisella, jonka oikeuksia unionin toiminnassa on loukattu, on ol-
tava artiklassa määrätyt tehokkaat oikeussuojakeinot käytettävissään tuomioistuimessa.327  
 
Euroopan unionin oman ohjesäännönkin mukaan rajoittavien toimenpiteiden käyttöön ottami-
sessa ja täytäntöönpanossa on noudatettava aina kansainvälistä oikeutta, kunnioitettava ih-
misoikeuksia ja perusvapauksia, erityisesti oikeutta oikeudenmukaiseen menettelyyn ja te-
hokkaisiin oikeussuojakeinoihin.328 Näyttäisi siltä, että päätöksessä ei ole tähän kiinnitetty 
huomiota, vaikka listalle valitun oikeussuojaa voisi käsitellä kokonaan oma artiklansa neuvos-
ton päätöksessä. Oikeussuojan parempi huomioiminen saattaisi parantaa päätöksen oikeu-
denmukaisuutta ja perusteltavuutta perusoikeuksien toteutumisen näkökulmasta. Nyt oikeus-
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suoja ja oikeus tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin jäävät EUP:n säädöksen varaan, mikä sinän-
sä primäärinä EU-oikeutena on neuvoston päätöksen yläpuolella. Toisaalta neuvoston anta-
massa ilmoituksessa on ohjeistettu, että asianomaiset henkilöt voivat toimittaa neuvostolle 
pyynnön heidän asemansa harkitsemisesta uudelleen pyyntöä tukevine asiakirjoineen. Lisäksi 
tiedoksiannossa on ollut viittaus oikeuteen hakea muutosta päätökseen unionin yleisessä tuo-
mioistuimessa.329 
 
Euroopan unionin yleinen tuomioistuin on ottanut kantaa 26.10.2015 tuomiossaan neuvoston 
päätökseen ja asetukseen niiltä osin kuin rajoittavien toimenpiteiden kohteeksi ja listalle oli 
valittu ukrainalainen poliitikko Andriy Portnov.330 Kyseisessä tuomiossa oli kyse siitä, että 
Portnov oli merkitty listalle ja rajoittavien toimenpiteiden kohteeksi, koska hän oli toiminut 
Ukrainan entisen presidentin neuvonantajana ja häntä koskivat rikosoikeudelliset menettelyt 
Ukrainassa. Portnov oli rikostutkinnan kohteena, jossa rikosepäilyt liittyivät valtion varojen 
kavaltamiseen ja kyseisten varojen siirtämiseen laittomasti Ukrainan ulkopuolelle. Portnov oli 
kanteessaan vedonnut siihen, että rajoittavia toimenpiteitä häneen kohdistettaessa ei ole 
noudatettu neuvoston päätöksessä vahvistettuja perusteita, joiden mukaan näiden toimenpi-
teiden kohteeksi otettavat henkilöt nimetään. Portnov väitti myös, ettei hänen ole näytetty 
olleen vastuussa julkisten varojen kavaltamisesta tai olleen sitä koskevan rikosoikeudellisen 
menettelyn tai tutkinnan kohteena.  
 
Päätöksessään tuomioistuin huomautti, että valvoessaan päätösten perusteiden laillisuutta, 
Euroopan unionin perusoikeuskirjan 47 artiklassa taatun tuomioistuinvalvonnan tehokkuus 
edellyttää sitä, että unionin tuomioistuimet varmistuvat annetun päätöksen perustumisesta 
riittävän vankkaan tosiseikastoon. Tällä edellytetään niiden tosiseikkojen tarkistamista, joihin 
viitataan päätöksen taustalla olevissa perusteissa. Tuomioistuinvalvonta ei saa rajoittua esi-
tettyjen perusteiden abstraktin todennäköisyyden arviointiin vaan pitää kohdistua siihen, on-
ko näille perusteille tai ainakin niistä yhdelle, jonka katsotaan sellaisenaan riittävän päätök-
sen tueksi, riittävän tarkkaa ja konkreettista näyttöä.331  
 
Neuvoston päätöksen 1 artiklan 1 kohdan mukaan rajoittavia toimenpiteitä kohdistetaan 
”henkilöi[hin], joiden on todettu olevan vastuussa Ukrainan valtionvarojen väärinkäytöstä”. 
Portnovin osalta hänet oli merkitty luetteloon sillä perusteella, että hän oli ”henkil[ö, jota] 
koskevat rikosoikeudelliset menettelyt Ukrainassa sellaisten rikosten tutkimiseksi, jotka liitty-
vät Ukrainan valtion varojen kavaltamiseen ja kyseisten varojen siirtämiseen laittomasti Uk-
rainan ulkopuolelle”. Merkintä oli perustunut Ukrainan lainvalvontaviranomaisen yleisluontoi-
seen ilmoitukseen ”tietyn määrän rikosoikeudellisten menettelyjen aloittamisesta entisten 
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korkeiden virkamiesten tekemien rikosten tutkimiseksi”.  Tuomioistuin toteaakin, että vaikka 
3.3.2014 päivätty kirje on peräisin kolmannen maan korkealta lainkäyttöviranomaiselta eli 
Ukrainan valtakunnansyyttäjänvirastosta, kyseinen kirje sisältää ainoastaan yleisen väitteen, 
jonka mukaan kantaja oli sellaisen tutkinnan kohteena, joka koskee tarkemmin määrittelemä-
töntä julkisten varojen kavaltamista ja näiden varojen siirtämistä laittomasti ulkomaille. Kir-
jeessä ei tarkenneta millään tavoin näitä tosiseikkoja eikä sitä, millä tavoin kantaja olisi vas-
tuussa niistä. Siten kirje ei muodosta oikeuskäytännön mukaista riittävän vankkaa tosiseikas-
toa, jonka nojalla kantajan nimi voitaisiin merkitä luetteloon sillä perusteella, että hänen on 
todettu ”olevan vastuussa” julkisten varojen väärinkäytöstä.332 
 
Tuomioistuimen päätös osoittaa selvästi rajoittaviin toimenpiteisiin liittyvät oikean tiedon 
saamista koskevat ongelmat ja sen, miten puutteellisista tiedoista johtuva menettely päätök-
sen teossa saattaa johtaa perus- ja ihmisoikeuksien loukkaamiseen. Vaikka neuvoston päätök-
sessä ei ole erikseen säädetty muutoksenhaun mahdollisuudesta, on sitä kuitenkin ollut mah-
dollista käytännössä hakea neuvoston ilmoituksessa ohjeistetulla tavalla ja niin kuin EU tuo-
mioistuimen antaman päätös osoittaa. Toisaalta annetun tuomion perusteella voidaan esittää 
myös, että EU:n piirissä on mahdollista käyttää tehokkaita oikeussuojakeinoja ja saada asian-
sa käsiteltyä puolueettomassa ja oikeudenmukaisessa tuomioistuimessa kohtuullisen ajan ku-
luessa. Tämän perustella voitaneen todeta, että tehokkaat ja toimivat oikeussuojakeinot vai-
kuttavat liikkumisvapaus perusoikeuden loukkaamisen määrää pienentäen. Rajoittavan toi-
menpiteen käyttö on siten perusteltavissa, kun sen käytön yhteydessä huolehditaan riittävien 
oikeussuojakeinojen toteutumisesta ja korjaavien toimenpiteiden mahdollisuudesta.  
 
6.4 Liikkumisvapauden rajoittamisen oikeudenmukaisuudesta 
 
EU:n säätämä liikkumisvapauden rajoittaminen on kohdistunut joukkoon kolmansien maiden 
kansalaisia, ja sillä on pyritty kansainvälisen oikeuden noudattamiseen ja Ukrainan kriisin rat-
kaisuun. Rajoittamista koskevan suhteellisuusperiaatteen mukaan rajoituksia voidaan säätää 
ainoastaan, jos ne ovat välttämättömiä ja vastaavat unionin tunnustamia yleisen edun mukai-
sia tavoitteita tai tarvetta suojella muiden henkilöiden oikeuksia.333 Vaikka liikkumisvapautta 
rajoittavat toimenpiteet olisivatkin joidenkin henkilöiden kannalta vaikutuksettomia ja siten 
tehottomia, on myös mahdollista, että osalle toimien kohteena olevista henkilöistä niistä on 
tosiasiallista haittaa. Rajoittaminen vaikuttaa tosiasiassa esimerkiksi matkustuskohteiden ja -
reittien valintaan, koska EU:n jäsenvaltioiden alueet eivät ole listattujen henkilöiden käytössä 
matkustamiseen. Rajoitukset saattavat siten aiheuttaa matkustamisen kallistumisen tai esty-
misen kokonaan. Matkustusta rajoittavilla toimenpiteillä voidaan ajatella olevan myös suuri 
symbolinen vaikutus listalle valitun henkilön maineen menettämisen osalta. On vaikeaa kuvi-
                                                  
332 T-290/14 Portnov v. Neuvosto, kohdat 39—44 ja 48. 
333 EUVL C 326, 26.10.2012, 406. 
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tella, etteikö henkilön toiminnan arviointi valtiollisten toimijoiden taholta perus- ja ihmisoi-
keuksia loukkaavaksi olisi myös toimenpiteen kohteelle raskasta.  
 
Oikeudellisessa punninnassa on huomioitava suhteellisuusperiaatteeseen läheisesti liittyvät 
tarkoitussidonnaisuuden ja tarpeellisuuden periaatteet. Tarkoitussidonnaisuuden periaattee-
seen liittyy ajastus siitä, että tavoitteeseen ei voida pyrkiä millä keinolla tahansa. EU-
oikeudessa periaatteeseen liittyy myös ajatus siitä, että määräyksiä tulkitaan niiden tavoit-
teiden mukaisesti ottaen viime kädessä huomioon unionin päämäärät ja tavoitteet kokonai-
suudessaan.334 Neuvoston liikkumisvapautta rajoittavan päätöksen tavoitteena on Ukrainan 
tapahtumissa ratkaisun löytyminen. EU:n valitsema liikkumisvapauden rajoittaminen on yksi 
keinoista, jolla pyritään vastaamaan kansainvälisen oikeuden loukkaukseen. Se kohdistuu ra-
jattuun henkilöpiiriin, joka on pyritty valitsemaan tietyillä kriteereillä ja varmistettuihin tie-
toihin perustuen. Liikkumisvapauden rajoittamin EU:n alueella voidaan pitää tässä tilanteessa 
hyväksyttävänä keinona pyrittäessä neuvoston päätöksessä asettamiin tavoitteisiin. 
 
Neuvoston päätös on rajattu tavoitteeseen, että Ukrainan tapahtumiin löydetään kansainväli-
sesti hyväksyttävä ratkaisu. Tavoitteeseen pääsyn keinovalikoimaa rajoittaa suhteellisuusperi-
aatteeseen läheisesti liittyvä tarpeellisuusperiaate.335 Tarpeellisuusperiaatteella tarkoitetaan 
keinovalintaan liittyvää päätöksentekoa, jossa keinoista on valittava se, jonka perusteella 
tavoite saavutetaan vähimmällä haitalla. On vaikea kuvitella minkälaisia muita kuin sotilaalli-
siin toimiin perustuvia toimenpiteitä liikkumisvapauden ja taloudellisten rajoitteiden lisäksi 
olisi voitu asettaa, joilla voitaisiin odottaa saavutettavan jonkinlainen ratkaisu Ukrainan tilan-
teeseen. Neuvoston asetuksessa säätämä henkilöiden varallisuuden jäädyttäminen vaikutta-
nee matkustamiseen ohella myös henkilön elämän laatuun, jos hänen varallisuuteensa on ollut 
esimerkiksi pääosin siirrettynä EU:n jäsenvaltioon tai varojen käyttö muuten estyy rajoittavis-
ta toimista johtuen.  
 
EU:n näkökulmasta voidaan ajatella, että EU:lle on syntynyt omien arvojensa ja periaat-
teidensa johdosta toimimisvelvollisuus Ukrainan tilanteen johdosta. EU-oikeuden näkökulmas-
ta voitaneen todeta, että rajoittamistoimet on pyritty kohdistamaan perustellusti valittuun 
henkilöpiiriin, eikä niillä pyritä laajamittaisesti loukkaamaan tai estämään liikkumisvapaus 
perusoikeuden toteutumista jäsenvaltioiden alueella. Liikkumisvapautta rajoittava toimenpi-
de on pyritty säätämään harkiten ja EU:n perustamissopimusten henkeä, arvoja ja periaattei-
ta kunnioittaen. EU:n oman oikeusjärjestyksensä perusteella toimimisvelvollisuus on ollut pe-
rusteltavissa, ja sen voidaan nähdä perustuneen unionin tavoitteisiin niin yleisesti kuin 
YUTP:n alalla. Voitaneen siis sanoa, että Ukrainan tapahtumiin liittyvien henkilöiden osalta 
liikkumisvapaus perusoikeutena väistyy kansainvälisen oikeuden ja kansallisvaltion suvereni-
                                                  
334 Kts. tulkinnasta esim. Ojanen 2010, 48.  
335 Alexy 2002, 397—399. 
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teetin loukkaamisen johdosta. Neuvoston päätös matkustusta rajoittavista toimenpiteistä saa 
EU-oikeudessa lainsäädännöllisen perustan ja oikeutuksen, kun matkustusta rajoittavat toi-
menpiteet on kohdennettu vain tiettyihin luonnollisiin henkilöihin oikeussuojakeinot huomioi-
den. 
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